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»~Much as we love the President, if Congress in its omnipotence over

appropriations and in accordance with its authority over policy, passed a

law that garbage should be put on the White House steps, it would be our

regrettable duty, as a bureau, in an impartial, non-political way and non-

partisan way to advise the Executive and Congress as to how the largest

amount of garbage could be spread in the most expeditious and economical
manner.”

Dawes first Comptroller General of the USA

in L. Berman: The Office of Management and Budget

and the Presidency (1921-1979)

»Az elndk irant érzett minden uUszteletink ellenére, ha a Kongresszus a
kiadasok feletti mindenhatésaganak és dontési jogosultsagdnak megfelel6-
en hoz egy térvényt, amely szerint a Fehér Haz lépcsdit szeméttel kell be-
fedni, a mi sajnélatos kdételességink volna, hogy mint hivatal, objektiv, poli-
tikamentes és partsemleges moédon adjunk tanéacsot mind a korméanynak,
mind a kongresszusnak, hogy miként lehet a legtébb szemetet a leggyorsab-
ban, a legeredményesebben és a legolcsébban elhelyezni.”



BEVEZETES

A rendszervaltas utan a demokratikus jogallam alappilléreit sokan
régebbi vagy Nyugaton bevalt jogintézményekben vélték felfedezni.
llyenek voltak - tébbek kozt - az alkotmanybirésdgi vagy az
ombudsmani jog-, illetve feladatkor, a jogbiztonsag, valamint a hata-
lommegosztas alkotmanyba foglaldsa. Az Allami Szamvevészék szin-
tén egy volt a sok kozul, amelyrél az a meggy6z6dés alakult ki,
hogy léte elengedhetetlen az (j rendszerben. Ennek megfelel6en a
legtobb régidbeli alkotmany megemliti az allami pénzigyek ellen6r-
zésének fontossagat, és gondoskodik egy szamvev8szék felallitasa-
rol. S ekként alakult meg Magyarorszagon is az Uj szamvev@szék
1989-ben, az elmult rendszer szellemiségét tikr6z6 KNEB helyett.

Ugyanakkor, eltekintve egy nagyon sz(ik szakmai kortél,* illetve
néhany ujsagcikktdl, a szamvevdszék intézménye nem valtott ki na-
gyobb érdekl6dést. Ezzel szemben a szamvev@szék funkcidjatél ne-
hezen elvalaszthato, éget6en szikséges allamhéztartasi reformrol ren-
geteg sz6 esett - és esik még ma is - minden terileten. A hallgatas
azért is kulondsen furcsa, hiszen a szdmvevOszéki tevékenységnek
igenis létezik elmélete, elméletei, s6t funkcidja alapjan szorosan
Osszefiigg a hatalomelvélasztas gondolataval is. igy valéban sziiksé-
ges, hogy elméletileg is megvizsgéljuk a modern alkotméanyos élla-
mok jogrendszereiben bet6ltétt helyét.

1 Lasd példaul a Pénzlgyi Szemlében vagy a Szamugyvitelben elsGsorban Gardner
Péter, Horvath Gyorgy, Kovacs Arpad, Nyikos LaszI6 irasait.



A szamvevlszék elméleti jelent6ségét Magyarorszagon a haboru
el6tt is csak mérsékelten tikrozte a korabeli szakirodalom. Ez persze
betudhaté annak is, hogy a Legfébb Allami Szamvev6szék gyakorla-
tilag nemigen tudott befolyast gyakorolni az akkori allami m(ikodés
racionalizdlasara, de még a panamak nagy részének felderitésére
sem. Ez a nagy eltérés is - amely a szamvev8szék kozjogi jelentdsé-
ge és gyakorlati jelentéktelensége, s6t mell6zéttsége kozott fonnall -
joggal inspiralhatja a kézjogaszt arra, hogy koézelebbrél foglalkozzék
a szdmvevlOszék jogintézményével s a megvaldsulas problémaival.
E konyv célja tehat nem csak a szamvev@székek torténeti leirdsa és
nemzetkozi ©sszehasonlitdsa, hanem a szadmvev@széki tevékenység
elméleti megalapozéasa s ebbél kdvetkez6en a gyakorlatban el&for-
dulé kudarcok megértése, megértetése is. Ez utobbi féként abbol a
nem szerény célbodl is fakad, hogy lehet6séget teremtsen bizonyos
szabalyok ujragondolasara a jogi hatékonysag érdekében.

Ennek megfeleléen a tanulmany harom nagy részre oszthatd. Els6
rész: az ellendrzés mibenléte tekintettel a kézpénzek jogi statusara;
masodik rész: a szamvevlszékek torténeti 0sszehasonlitd leirdsa; s
végul a harmadik rész: a jelenkori szamvevészékmodellek funkcio-
nélis dsszehasonlitésa.

Ezek a részek természetesen maddszerik szerint is elkildonulnek
egymastol. Az els rész a szamveviszékek elméleti megalapozasarol
szol, s ezért inkabb elvont bevezetésnek tekinthetd. Lényege rovi-
den az, hogy a szamvevlszék, mint a kdzpénzek (szabalyszer() el-
koltésének ellenérzd szerve, igényli a kézpénzek folotti tulajdonos-
nak és az ellen6rzés fogalmanak tisztdzasat. E gondolatmenet szerint
a kdzpénzek tulajdonosa az absztrakt értelemben vett allam, amely,
mint ilyen, sajat szervein keresztll operadl. Ennek kovetkeztében
azonban az allami szervek egyike sem jogosult a kdézpénzek folotti
onallé rendelkezésre, azaz mind a doéntéshozatal, mind a felel6sség
szlkségszer(ien megoszlik a hatalmi agak kozétt. A megosztott don-
téshozatal pedig szikségszerlien maga utdn vonja - legaladbbis a
modern alkotmanyos allamokban - az ellen6rzést. Azaz az ellen-
Orzés a racionélis dontés sine qua nonja. A két eltér6 megoldasu
modern alkotméanyos rendszer - a hatalmi agak elvalasztasan, illetve
a hatalommegosztason alapulé - bizonyos tekintetben eltérd ellen-
6rzési modszert részesit elényben. Az el6bbi szigortuan &érkédik a
hataskori elkilonulésen, és inkabb a dontéshozatali eljaras ellenér-
zésére 0Osszpontosit, mig az utébbi az egylttdontésben, s a ddntések
eredményességében latja az ellen6rzés lényegét. Az elébbire példa
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az Egyesult Allamok, az utdbbira pedig Németorszag. Minthogy azon-
ban ezek a rendszerek a maguk vegytiszta formajukban ma mar
nem igen léteznek, s tovabba, mert az ellen6rzés milyensége mas
tényez6kt6l is figg - példaul a jogrendszeri sajatossagoktol -, az
ellendrzési médszerek alakulésa is kissé arnyaltabb képet mutat.

A maésodik rész a szamvev@székek torténeti elemzését tartalmaz-
za. Az elemzés nemzetkozi 6sszehasonlitasbél indul ki, legf6képpen
az angol, az amerikai, a francia és a német mintdkra alapozva.
A torténeti rész azonban nem kronologikusan targyalja a szamvevé-
székek intézményét, hanem tematikusan. Ezért alkalmanként el6for-
dulhatnak ebbél a szempontbdl indokolatlannak tiné ugrasok is, de
az intézmény funkcidjanak és lényegének magyaradzata szerintem
ilyen aton valik érthet6bbé.* A torténeti attekintés legfébb tanulsa-
ga, hogy a szdmvevlOszék létezése nem csak a pillanatnyi pénzugyi
fejlettségtdl fligg, hanem az adott allam adminisztracios fejlettsé-
gétdl is. Mindezek mellett altalanos térténelmi tapasztalat, hogy a
szamvev(@székek jelentésége forditott aranyban né a kincstar sze-
génységével. Ez a fejl6dési vonal a XX. szdzadi alkotmanyos élla-
mokban megtérni latszik, ahol is a szamvev@szék argus szeme
éppenhogy a takarékos allam alapfeltétele. A tematikus 6sszehason-
litas teszi lehet6vé, hogy végigvezessem a szamvevOszékek jogalla-
sanak és hataskorének alakulasat, azt, hogy miként valik a kezdet-
ben egyértelmlen az uralkodotél fluggd szervezet egyre inkabb
onallova, s hogy miként lesz a kdzigazgatasi apparatus és a kiraly
kozti Utkdzdfelllet egyre inkabb a tdrvényhozé és a végrehajtd kozti
senki foldjévé.

A harmadik részben a funkciondlis 0sszehasonlitds a dominans
elem. Az 6sszehasonlitas f6 targyai tovabbra is az angol, amerikai,
francia és német intézményi megoldasok a magyar mellett, noha a
kelet-kdzép-eurdpai Uj alkotmanyok lehet8ségeinek elemzése sem
marad ki. A targyalds sordn a szamvevOszékek fliggetlenségének,
illetve fugg6ségének, onalld hataskoérének - és szankcié nélkuli hatéa-
rozatai ellenére is - komoly jelent6ségének szentelem a legtobb figyel-
met. lgyekszem bebizonyitani, hogy a szamvev6szék valéban fontos
eleme a modern alkotmanyossagnak. De nem pusztan azért fontos ele-
me, mert a gazdasagossagi szemléletet be tudja emelni a dontés-
hozatalba - esetleg ezzel is csokkentvén a kdnnyelm( pazarlast -,

2 Ennek a moédszernek a részletes indokoléasat lasd Vékas (1970) és Zweigert & Kotz
(1996).
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hanem mert a modern alkotmanyossag szikségszer(i része a racio-
nalis dontés, s amelynek viszont vitathatatlan része az ellen6rzés.
Sajnalatos médon a jelenlegi magyar szamvevdszékkel kapcsola-
tos targyalas viszonylag szerény helyet kap a kényvben. Ennek oka
els6sorban az, hogy jelen formajaban ez az intézmény még nem
tekint vissza nagy multra. De oka az is, hogy a mér régdta beharan-
gozott szamvevdszéki térvénymaodositas rendszeresen elhalasztodik.
A szamvevOszéki torvénymodositas ugyanis szorosan fiigg az allam-
haztartasi reformtdl, amelyre vonatkozéan viszont a politikai szféra-
ban még nincs konszenzus, s igy a késlekedés természetes kovetkez-
ménynek tetszik, hiszen az &llamhéaztartasi reform tartalmazza az
allami vagyonnal folytatandd gazdalkodas alapelveit, kdnyvelési és
egyéb szabdlyait, tehat végsé soron mindazt a szabalytdmeget, amely-
nek alapjan a szamvev6szék ellendrzéseit komolyan elvégezheti.

* *

A konyv elkészitésében nyujtott segitségiikért az alabbiaknak tarto-
zom koszonettel. Sajé Andrasnak, akitél sokat tanultam az alkot-
manyjogi gondolkodasmadrol. Dennis Galligannek, aki felhivta figyel-
memet a dolgozat kézéppontjdban all6 kérdésekre. Alexander
Blankenagelnek a berlini DAAD 6szténdijam alatt nyUjtott szakmai
irdnyitasaért. Bragyova Andrasnak a mindig figyelmes olvasasért és
alapos jogi okfejtéseiért. Foldes Gabornak a kritikus megjegyzései-
ért, amelyek oly sokat segitettek a tanulmény érvelésének tokélete-
sitésében.

Budapest, 2003. marcius
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ELSO RESZ

. FEJEZET
A KOZPENZEK JOGI STATUSA

1.1. A kozpénzek kozjogi jelent6sége

A kozpénzekkel kapcsolatos elméleti kérdések azon ritka kérdések
kozé tartoznak, amelyek kozvetlen hatdssal birnak a mindennapi
problémakra. A gyakorlatban jocskan uralkodé z(rzavar tisztazasa-
ra is iranyulna példaul annak megvalaszolasa, hogy az adézas és
koltségvetési finanszirozas soran miként valik az eredend6en egyé-
ni tulajdon koéztulajdonna, hogy aztdn megint egyéni tulajdon le-
gyen, vagy hogy ki jogosult a kézpénzek folétti rendelkezésre, azaz
hogy - jogilag - kié a kdzpénz, vagy hogy ki mire és mikor jogo-
sult, ha egydltalan jogosult, a kdézpénzekbdl. Tapasztalatbol tudjuk,
hogy a kdzpénzek mozgéasa folotti ellen6rzés egyik legkinosabb pont-
ja a kiadasok oldalan taldlhaté, amikor is a kdzpénzekbdl ismét
maganpénzek valnak. A jogszer( kozpénzkezelés nemcsak a demok-
ratikus allamok szamara elengedhetetlen bizalmi alapot jelenti, ha-
nem a modern alkotmanyos allamok egyik alkotméanyos alapelvét (a
specialitast) is. Mivel a szamvev8szék az a szerv, amely e Kkinos
ellen6rzési pontot ezekben a rendszerekben ellenérzi, ezért szik-
ségszerd, hogy e dolgozat ezzel a jogintézménnyel foglalkozzon.

A kodzpénzek léte nyilvanvaléan ténykérdés, és fontossdga aligha
vitathat6é. Fontosak, még ha esetenként elkertlhetetlentil pazarlo,
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s6t igazsagtalan és nehezen ellenérizhet6 rendszerekben folyik a
velik valé gazdalkodéas. Létiik a modern alkotmanyos allamokban
sem kérddjelezhet6 meg, hiszen az maganak az allamnak a létét
vonna kétségbe. Azét az allamét, amely a k6zosség részére szolgal-
tatasokat teljesit - elméletileg a kdzosség érdekében, vagy legalabb
a tdbbség hallgatélagos beleegyezésével -, s ami kdzpénzek nélkil
fogalmi képtelenség lenne. A kézpénzek ugyanis a kozfeladatok pénz-
ellatasat hivatottak fedezni, s ma mar e feladatok szama és komoly-
sadga miatt, a kdzpénzek folotti rendelkezés a hatalom egyik alap-
vetd forrasava valt. Végs6 soron pedig a kozpénzek az (Gjra)elosztas
alapproblémait vetik fol, méghozzd nem csak egy adott tarsadalmon
beltl, hanem egyre inkabb tébb generacio kozott is.

A kdzpénzigyek az alkotmany valdsaga, az allam ereje és ideg-
rendszere, Bodin-i értelemben véve.”l Minden bizonnyal kevesen
vitatnak ezt a megallapitast, még ha egyesek izlésének e kép esetleg
tulzottan is emlékeztet egy mechanikus vilagképre. Valo igaz, hogy
egy allam megfelel6 pénzeszkézok hijan még térpe leviatanként is
aligha lenne jellemezhetd. A kézpénzek az allamhoz, mint hatalom-
hoz, tobb sikon is kapcsolédnak s komoly jelentéséggel birnak. Koz-
pénzek szikségesek egyfeldl a szabadsag biztositasara, masfeldl a
hatalom gyakorlasara is. A szabadsag biztositasa maga is tobbértel-
md, hiszen a pénzzel az allam a megszabott keretek kozt szabadon
cselekedhet, ugyanakkor éppen a megszabott keretek biztositjak az
allampolgarok szabadsagat is az allammal szemben. Hasonl6képpen
tébboldald a hatalom és a kdzpénzek viszonya is. Egyfel6l a meg-
osztott, illetve elvalasztott allamhatalmi agak ellen6rizhetik egymast,
masfel6l ez az ellendrzés teszi lehet6vé, hogy barmelyikik - szigo-
rian 6rkddve sajat szabadsdga, azaz hataskore folott - megfelelen
korlatozza a masikat. A hatalom és a szabadsag e kett6ssége a koz-
pénzigyek sine qua nonja.

A kozpénzigyekre vonatkoz6 szabalyok ilyen értelm{ fontossagat
és garanciaéertékét bizonyitja még, hogy az alkotmanyos rendszerek-
ben a kozpénzekkel kapcsolatos szabalyok legalapvet6bb elvei min-
dig megtalalhatok magukban az alkotmanyokban is. E tekintetben
alapelvi jelent6ségleknek szamitanak azok a szabéalyok, amelyek
atfog6an rendezik a kormany felhatalmazasaval 6sszefliggd hatasko-
ri szabalyokat, a koltségvetés meghozataldnak menetét, a kormany

1Vogel (1990) 87. §, 4. o.
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hitelfelvételi eljarasat, a kdzpénzek forrasait és kiadasait, illetve a
kozpénzekkel kapcsolatos eljarasok ellendrzését. Példaul a német
jogteriileten nem véletlendl nevezik az alkotményjog eme részét
pénzlgyi alkotmanynak.

A kozpénzigyek alkotmanyos problémaja kezdetben az allami
beavatkozas igazolasa, illetve igazoltsdga. A klasszikus - liberéalis
konstitucionalista - felfogas szerint2 az allam funkcidi két részre
bonthatok: a sziikséges és a lehetséges funkcidkra. Mig az el6bbi
kilonods igazolasra nem szorul, hiszen fogalmi eleme az allamnak,
addig az utdbbi mindig kildn igazolast igényel. A lehetséges funkci-
okrol az adott allam donti el, hogy vallalja-e 6ket vagy sem. igy a
klasszikus (vagy szikséges) allami feladatok kézé sorolhaték a véde-
lem és a biztonsag garantaldsa, azaz lényegében a tulajdonjog vé-
delme, a szerz6dési szabadsag biztositdsa, a hatékony jogszolgalta-
tés, valamint az adoztatas is. Az addztatds persze csak és annyiban
jogosult, ha és amennyiben az allam létfenntartasahoz és alapfunk-
cidinak ellatdsdhoz sziikséges. Kovetkezésképpen a képviseleti kor-
manyzas csak bizonyos esetekben és jogkérben képviseli az allam-
polgarokat, boldogsaguk biztositéka azonban nem az allamtdl fligg.
Az allamnak nem kell tovabbi feltételeket teremtenie sajat allampol-
garai boldogulaséaért. Azaz az allamnak nem kell mindazt megten-
nie, amit az allampolgarok nem tesznek meg a maguk érdekében.
A kozfeladatok kore tehat - és ezért persze a kdzpénzeké is - meg-
lehet6sen szlik. Ugyanakkor a kozteherviselés egyik alapja, hogy az
allam léte mindenkinek elényds, s nem vizsgalandd, hogy kinek
mennyire elényos.

A helyzet azonban napjainkban jelent6sen megvaltozott e klasszikus
(liberélis) felfogashoz képest. A XX. szazadban ez a fajta - allami
adoztatasi - legitimaciés igény megsz(int, csakigy mint az ad6zéas-
addztatas és a bevétel kozti kdzvetlen kapcsolat. S6t, a demokratikus
alkotméanyok szerint - s nem csak a joléti allamokban - mindenkit
egyenld esély illet meg, s ennélfogva a lehet6ségek megfeleld bizto-
sitdsa mind tébb pénzbe kerll. Amennyiben az esélyegyenl&ség
megteremtésének és biztositdsdnak végrehajtojat az allamban latjak,
addig az allam hatalma egyre nd, kormanya egyre dragabb lesz.
Ekozben az allami befolyas terjedését s ezzel egyltt a kdzpénzek
alland6 novekedését csak kevesen nézik j0 szemmel. S ez egy 6rdogi

2 Lasd példaul J. S. Mill (1909) 795. o. vagy altalaban Somlé (1903).
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kor. Hiszen a helyzet az, hogy létezik egy senki altal (kdzvetlentl]
nem kivant, de mindenki altal fonntartott novekvé kodzkoltekezés.
Ez az ellentmondas - amelyet az egyenld esély iranti igény okoz -
kdonnyen véalhat a demokracia (mikodéképessége) elleni érvelés egyik
elemévé. De vélhat a baj forrdsava a blrokracia, a blrokracia 6ssze-
eskuvése, a politikai manipulacié, a megtévesztett tudat, a fiskélis
illzi6.3 Ha kissé nagyvonaltan is, de plasztikusan fogalmazott
Wildawsky,4 mikor ezt a ,,mindenki kifosztdsa mindenki &ltal” prob-
Iémajaként aposztrofalta.5

1.2. A kozpénzek jogi fogalmanak elhatarolasa

A kozpénzek6 kozjogi fogalméanak meghatarozéasakor, bevezetéskép-

pen elfogadhatonak tlinik abbol a némileg leegyszerGsitett tételbdl
kiindulni, hogy a kozpénzeket7 valamilyen kotott eljarasban a koz-
sziikségletek fedezésére szedik be, s a kdzosség érdekében koltik el,
azaz osztjak szét. Ez a kezdetleges meghatarozas tehat a kozpénzek-
kel kapcsolatos tevékenységek folyamatara helyezi a hangsulyt, s
nyers jogi nyelvre leforditva annyit tesz, hogy elismerjiuk: a kézpén-
zekkel Osszefliggd jogszabalyoknak - mint altalaban a jog egy részé-
nek - a szerepe az eljarasi szabalyok tisztazasa, ez pedig jelen eset-
ben a kozpénzek kezelésével és elkoltésével, azaz ellen6rzésével
Osszefliggl eljarasi szabalyok tisztazésa.

Az itt vizsgalando tertilet azonban szikebb ennél. A dolgozat ke-
retei kozt nem elemzem az addzéassal kapcsolatos problémakat, vagyis

3 Kraan (1996), Wildawsky (1985), Riker (1979), Csontos (1995), Kornai (1996).

4 Wildawsky (1985).

5 Ennek gyakorlati hatasa persze f6ként gazdasagi recesszié vagy mély politikai val-
sag idején érezhetd, mikor a bevétel rendszeresen kevesebb mint a kiadds - mely
utébbi raadasul ilyenkor novekszik is. Novekvé jovedelem, vagyis novekvé nemzeti
ossztermék mellett nem tlinik fol annyira, hogy ki a vesztese a koltségek viselésének.

6 Kozpénzek sok forrasbd6l szarmaznak. Jovedelme az allamnak mindig lehet(ett)
sajat gazdalkodasabol is (kordbban ezt patrimonialis allamnak nevezték, manapsag
ilyenek példaul a koncesszids bevételek) vagy vagyonanak értékesitésébdl (példaul
privatizaciés bevételek). Emellett tovabbi fontos bevételei szarmaznak azonban az
addokbol, illetékekbdl, illetve egyéb jarulékokbol, amelyeket mind kulon térvények
szabalyoznak.

7 Természetszeriileg ebbe a fogalomba nem csak a szigord értelemben vett ,pén-
zek”, hanem az allam vagyona is beletartozik, hiszen az is kdzvetlentl vagy fedezet-
ként, de szerepel(het) az allam feladatainak ellatasaban.
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a kozpénzek bevételi oldalaval foglalkozo jogteriletet, hanem csakis
a kiadasi oldallal 6sszeftigg6é kérdéseket targyalom s azt is csak sziik
koérben. A témam szempontjdbol f6szereplé szamvevdszék ellendr-
zési terllete ugyanis a kozpénzek bevételének ellen6rzésére kozvet-
lentl nem terjed ki, mig a mar befolyt pénzek kezelésére, a kiada-
sokat rendez jogszabalyok betartasanak ellenérzésére annal inkabb.8
A bevételi oldalhoz fliz6dnek az adozés, illetve a megfelelé ado-
rendszer elméleti kérdései, de féként a kozterhek elosztasa. A Kki-
adasi oldalhoz pedig a kozszukségletek fedezésének problémai kap-
csolédnak. Noha mindkett6 a kozterhekkel szorosan egyitt jaréd
kérdéseket feszegeti - olyannyira, hogy gyakran koézvetlentl 6ssze
is kapcsoljak a bevételt és kiadast, kovetelvén, hogy az ad6zo kiza-
rolag arra ad6zzon, amit maga fol is hasznal9 -, azért a két oldal
szemlélete szembesztkéen kuilénb6z6.10 Még akkor is, ha mindketté
bevallottan térekszik egyfajta igazsdgossag elérésére, legyen az utili-
tarista, egalitarianus vagy mas alapu. A kizarélagosan kiadasi, azaz
kozszlukségleti oldalrdl valo megkozelités els6bbsége mellett sz6l még
az is, hogy a modern alkotmanyos allamokban elméletileg a kiada-
sokhoz szokas a kdzpénzeket méretezni, azaz a kozszukségletek fel6l
kell a koltségvetést megtervezni, és hozzajuk kell a bevételeket iga-
zitani. igy van ez akkor is, ha a gyakorlatban nyilvanvaléan a poli-
tikai alkutdl, az éppen adott politikai konstellaciétol figg, miként is
alakul a koltségvetés végsd valtozata, s esetenként csak vajmi kevés
kdze marad az eredeti célkitlizésekhez.1l A koltségvetés kiadasok-
hoz igazitasanak legf6bb oka, hogy az allampolgarok vagyoni terhe-
lése csak és annyiban igazolt, ha és amennyiben a ko&zfeladatok
teljesitésének fedezésére sziikséges. Ez persze csak sz(k értelemben
véve igaz. Vagyis, ha tbbbet nem, de annyit azért jelent, hogy a
kiadasok felett - mint latni fogjuk - a dontésre jogosult szervek
(példaul a kormany) adott kériilmények kozott a toébbletbevétel feldl
is elszamoléasi kotelezettséggel tartoznak, nem csak a hiany eseté-

8 Ez annak is kodszonhet6, hogy a mai magyar jogrendszerben az adézas és az
adobhatosagi ellenérzés egészen kilonallo tertletként van szabalyozva. Lasd Foldes
(1996) és példaul az Allamhéztartasi térvény 121. §-at.

9 Amely esetben, természetesen, nem beszélhetnénk adérol.

10 Foldes (1996) 58. o.

1 Lasd Wildawsky (1964). Mellesleg mi sem beszédesebb ezen a téren mint a rend-
szeresen - és kovetkezetesen - alulfinanszirozott magyar egészségugy, oktatds, kuta-
tés, jéllehet komolyan egyaltalan nem vitatott e terlletek alapszintl ellatasanak alla-
mi feladatként valé elismerése. Kérdés persze mi az, hogy alapszintd.
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ben (a parlamentnek). Ez kovetkezik a - kés6bb targyaland6 - a
kiadasok célhoz kotottségének fontos alkotmanyos alapelvébdl, vala-
mint - az ugyancsak kés6bb targyalandd - képviseleti elvbdl és a
dontési hataskorok megosztasabol.

A kozpénzek koruli vitak a politikai élet egyik legfontosabb kér-
désévé valtak a XVIII-XIX. szézadi Eurépaban s Eszak-Amerika-
ban. A polgarosodasban el6rehaladottabb Anglia tertletén elsdsor-
ban kozgazdaszok és filozéfusok foglalkoztak atfogdan e kérdésekkel
(példaul Locke, Hume, J. S. Mill, Smith, Ricardo), elsésorban libera-
lis szemszodgb6l. Ezzel szemben a kevésbé polgarosodott, de koz-
pontositott francia kirdlysagban, illetve a széttagolt német fejede-
lemségekben els6sorban a j6 kirdlyban vagy a j6 kdzigazgatasban
keresik a kiutat (példaul merkantilistak, fiziokratak, kameralistak).
Tobbek kozt a kameralistdk (Justi) munkaiban fellelhet§ valds és
idealis oly szembeszdk8 kildnbségének is kdszénhetd, hogy a kez-
detben tiszta pénziigyeknek tekintett kérdésben mindjobban kevere-
dik a tarsadalmi elemek kutatdsa (Wagner), a szocialis hattér elem-
zése és valamely teoretikus idealis elosztas vagy idedlis cél képe.
A XX. szazad elején azonban a tiszta pénzlgyi jog hivei mar ko-
moly kritika ala12 vetik ezt az an. liberalis iskolat is. Ugyanakkor -
nem utolsésorban az |. vilaghdbord utadn nyilvanvalova valt - szo-
cialis feszultségek lattan alakul ki az a pénzugyi jogi iranyzat, amely
a szigoruan csak leir6 jellegl, a jogintézmények egyszer( targyala-
sat szem el6tt tarté pénzigyi jogba Ujbol behozza a tarsadalmi ele-
met. Ezek azonban mar nem idedlis tarsadalmi célokrdl szélnak,
hanem az adott allam gazdasagi viszonyai kozt elfogadhaté célokat
tartanak szem el6tt.13 A mai kdzgazdasagi, politikai és allamelméle-
teknek nem célja az allami beavatkozas igazolasa, sokkal inkdbb e
beavatkozas megszlntetésének (megszlntethetéségének) az igazolasa.

Mindezek alapjan persze vita targya lehet, hogy egy jogi defini-
cio, amely a politikai dontések altal meghatarozott kézsziikségletek
fel6l probalja a kézpénzek fogalmat megkdzeliteni, egyaltalan Kivi-

12 Lasd példaul Leroy-Beaulieu, Stourm, akik a ,tiszta pénzigyi jog” hivei.

13 Ennek az iskolanak egyik legjelesebb képviselGje, Gaston Jéze, aki a pénzlgyi
jogtudomanyok egyik f6 feladatanak tekintette, hogy 6sszhangba hozza a kdzszolgal-
tatds (,,service public”) értékét egyfel6l az annak koltségeit fedez6 egyének koltsége-
ivel masfel6l. Egyszer(ibben: az adéfizet6k terheinek eloszlasa igazsagos kell legyen,
de semmiképpen sem jelentheti a tarsadalmi egyenléség megteremtését a vagyonok
tekintetében. Lasd Jéze (1933) 45. o.
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het§ vallalkozasnak bizonyulhat-e. Mégha léteznek is allando jelle-
gl kiadasokl - s6t ezek a leggyakoribbak -, a kdzszikségletek meg-
allapitasa a dolog természetébdl adéddan politikai, tarsadalmi s egyéb
értékelésektdl fugg. Adott esetben ezeket a politikai kérdéseket
- hogy ti. mely kézsziikséglet mindsul olyan Iényegesnek, hogy alla-
mi feladattd valjon és kozpénzeket forditsanak ra, s melyek azok,
amelyek akar maganvallalkozasokban is kielégithet6k, vagy melyek
azok, amelyeket a kozOsség ténylegesen kozszikségletnek, illetve
allami feladatnak tekint - a parlament donti el. Helyesebben: don-
tené el. Hiszen ez az, ami egyre inkabb kétségbevonhaténak tdnik.
A kozszikséglet megallapitasa valoban prioritasi rendet igényel - hi-
szen a lista joszerivel kifogyhatatlan - s idealis esetben a parla-
ment, mint az addzokat képvisel§ testilet, képes a (jozan) kontroll-
ra a kozkiadasok, kozsziikségletek, a bevételek meghatarozasaban.
De a dontések kovetkezményei egyre bonyolultabbak és attekinthe-
tetlenebbek és e politikai kérdés egyre inkdbb valik technikai, diva-
tos szoval, szakmai politikai kérdéssé. Ez problematikussa teszi egy-
fel6l, hogy hol a hatar a politikai és a technikai kérdés kozt. Masfel6l
pedig azt, hogy a technikai kérdésre mely szakma hivatott valaszol-
ni. Pedig véalasz altalanossagban nem adhatd, mindig az egyedi ese-
teket kell vizsgalni. Nem Aallithaté példaul, hogy a gazdasagi szem-
pont minden egyéb szempontot megel6z a racionalis dontésben. Csak
hat mondhatjuk-e, hogy a dontés politikai kérdés, a végrehajtds mar
technikai, azaz szakmai?15 Es mi a helyzet a déntés-el6készitéssel?
Es mi mindsill adott esetben végrehajtasnak? Hiszen példaul az,
hogy milyen kozsziikséglet varna kielégitésre (példaul tandij vo. in-
gyenes oktatas), mely tarsadalmi réteg terhére, illetve érdekében s
milyen feltételekkel, az legalabb annyira politikai, mint gazdasagi és
technikai, jogi kérdés is.16 A kozpénzek fenti kezdetleges fogalma
éppen ezt a problémat igyekszik elkertlni azzal, hogy f6ként az
eljarésra helyezi a hangsulyt. Vagyis jogi (alkotmanyjogi) szempont-
bél mindegy, hogy mely szakma dont, hiszen a kérdés a hataskorok

14 Jéze (1933) 13. o.

15 Lasd B&s-Nagymaros.

16 Ez a probléma anndl is inkdbb Iényeges, mivel a kozfeladatok finanszirozasara
szant 6sszegek rendszeresen noévekednek, s nem ritkan éppen a kozigazgatas pazar-
lasa folytan, de legaldbbis annak ellenallhatatlan nyomasara. L. Wagner-térvény, amely
szerint a koltségvetési kiadasok az ipari tarsadalmakban szikségszer(ien egyre nove-
kednek. B6vebben lasd Buchanan (1992) stb., valamint legGjabban a ,,mechanism
design” elméleteket.
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elosztasan (vagy a dontési jogkorok megoszlasan) mulik. Alkotmany-
jogilag lényegében ez jelenti az ellen6rzés lehetéségének megterem-
tését, a felelésségre vonas vagy - alkotmanyjogilag a beszamoltatas,
szamonkérés - lehet6ségének a megteremtését. Ez a fajta felelGsség-
re vonas pedig a dontések indokoltsagat kéri szamon, kodzelebbrol
pedig azok ésszerlségét, tnkénymentességét.

A kozpénzek pénzugyi fogalméanak jogra valé leforditasakor ne-
hézségeket okozhat, hogy a vizsgalt terllet atnyalik majd minden
tarsadalomtudomany vizsgélati kérébe. Foglalkozik vele a jogtudo-
manyon kivil a kdzgazdasag-tudomany, a politolégia és a szociolo-
gia is. A kozpénzek gazdasagi, politikai, tarsadalmi jelent6sége egy-
maéssal vetekszik, s mind befolyasoljak a meglév6 jogintézményeket,
mUikddésiket, hataskoriket, céljukat. Jelentéségének kdszdnhetden
a kozpénzek fogalmat legmarkansabban politikai és gazdasagi meg-
fontolasok jellemzik, s ezekr6l a szemléletekr6l nem kénny( feladat
a jogi meghatarozast levalasztani.

Ahhoz, hogy a kozpénzek jogi fogalmahoz el lehessen jutni, el6-
szor is el kell kaloniteni egymastdl a kozpénzekkel kapcsolatos poli-
tikai, gazdasagi és jogi elemeket. A hatarok azonban alkalmanként
teljesen elmos6dottak. Raadésul az alapvet6 elméleti kiindulasi pont
a kozpénzek célhoz kotottsége, azaz a fogalomnak a kozsziikségle-
tek fel6li megkozelitése - ezért a kozszikségletek politikai meghata-
rozasa (meghatarozottsdga) - mar énmagaban nehézségeket hordoz.
A kozszikségletek felmérése és megallapitdsa hosszu tavu tervezést,
hosszU tavu célokat feltételez, amelyeknek a rovid tava politikai
mérlegelések altaldban nemigen képesek megfelelni. Elegendd csak
a valasztasok idején jol ismert helyzetre gondolni, mikor is az adé-
csokkentés igérete mellett a kiadasok novekedésével egyutt jaro
tovabbi igéretek jelennek meg szép szammal. Ezért ismét hangsu-
lyozandé, hogy a kodzpénzek fentiekben alkalmazasra javasolt kez-
detleges definicidja - szerintem - ebben az esetben is mikddokeé-
pes. Hiszen a hataskori szabalyok (igy a célhoz kotottség is) jogilag
irrelevanssa teszik a dontés tartalmat, feltéve, hogy az az alkotma-
nyossag kritériumainak megfelel6en sziletnek. (Err6l a kovetkez6
fejezetben még bévebben lesz sz6.)17

17 Elismerem, hogy ez a megktlénboztetés - marmint a kodzszikségletek korének
meghatarozasa és az ehhez sziikséges forrasok kozpontositasanak és Ujraelosztasa-
nak szabalyai kozott - akar tul merevnek vagy dogmatikusnak is tlinhet, hiszen a
koltségvetés lényegét tényleg a kozkiadasok ardnyairdl valé dontés jelenti. S6t, igaz
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A fogalommeghatarozas masik nehézsége, hogy a kdzpénzek kez-
detben kdzgazdasagi fogalom volt, s csak ahogy a tarsadalmi viszo-
nyok mindjobban eljogiasodnak,1s Ugy valik e tertlet is jogilag mind
szabalyozottabba. Ezt igazolja a kozpénzek gazdasagtorténete is.
E terlleten csak a XX. szadzadban kezd jellemzévé valni a jogi as-
pektus is. A mult szazadi tudomanyosabb értekezések a kdzpénzek-
ben ugyanis kizarélag gazdasagi problémat lattak, s kezdetben még
a politikai kérdéseket is nagyrészt figyelmen kivil hagytak. A klasszi-
kus kdzgazdasagtan atyjai (A. Smith, J. B. Say) a kdzpénziigyeket a
fogyasztassal azonositottak. Ugy Vélték, hogy az allam csak szervez,
és szolgéltatasaival nem termel, hanem csak a meglévé javakat fo-
gyasztja. Az allam finanszirozasi tevékenységét gazdasagilag nem
tekintették hasznosnak. Mas koézgazdaszok (Pantaleoni, Barone,
Tangorra) szerint a kdzpénzek végsé soron ugyan a gazdasag ter-
mékei, de egy specidlis arakat szab0 gazdasagéi. Itt az ar ugyanis a
vasarlok valamely szempontnak megfelel6 kategorizaldsatol fligg. Mig
az é&ltalanos piac ugyanis egyenl§ arakat allapit meg mindenkinek,
addig a kdzpénzek piacadn az arak nemcsak gazdasagi, hanem egyéb
megfontolasokon is alapulnak; ti. a vasarld politikai, szociolégiai,
erkoélcsi, vallasi vagy mas jellemz6it is figyelembe veszi. E nézet
hirdet6i Ugy gondoltak, hogy a kézpénzek piacan uralkodd szabaly
szerint a leger6sebb (legnagyobb) part politikai arat szabhat, mig a
legkisebb (leggyengébb) part csak az altalanos piaci aron szerezheti
meg, amit akar. Egy tovabbi felfogasnak megfelel6en (Stein) a koz-
pénzek el6segitik a cserefolyamatokat, hiszen az allam sajat vagyona
utan jaré bevételeibdl finanszirozza a kozsziikségleteket, de e szol-
galtatasokat pénz ellenében nydjtja. E szolgéaltatasokkal viszont
hozzéajarul az egyének tovabbi termelési lehetdségeinek javulasahoz
s igy er@siti a korforgast. Megint masok (Marx szellemében) a kozfel-
adatok finanszirozasat osztalyharcként fogtak fol, amelyben a koltség-
vetés egyike az uralkodd osztaly eszkézeinek, amellyel sajat érdekeit

az is, hogy az ezzel kapcsolatos vitdak mutatnak r4 arra, hogy a kozkiadasok aranya-
inak meghatéarozasa a parlament és a végrehajté hatalom viszonyéanak egyik legfon-
tosabb tesztje. Mindazonaltal Ggy vélem, hogy alkotméanyjogilag a hataskori szaba-
lyok megallapitasan tual sokkal tobbet ebben a kérdésben nem lehet mondani, mert
az mar a politikai elem talsalyaval jarna, amelyt6l éppen megszabadulni igyekszem.
Sé6t, ugy gondolom, hogy éppen ezért hasznos egy tovabbi megkulonboztetés is: a
koltségvetési torvény elvalasztasa magatol a koltségvetéstol.

18 Lasd Bragyova (1994).
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képes érvényesiteni s gazdagsagat Gjratermelni. Ez a szemlélet jogo-
san hivja fol a kozpénzekkel szorosan 6sszefliggd politikai elemek
fontossagara a figyelmet.

A mai kozgazdasagi elméletek ugyanis tobb tarsadalomtudomanyi
tertletrél vett elemet vegyitenek s eszerint alakitjak ki a kdzsziUk-
ségletek modern elméletét. Az I. vildghaborda utan elterjedt keyne-
sidnus szemléletben a normativ kiindulépont dominél. Ennek nyo-
man a koltségvetési dontéshozatalban a joléti elvek alkalmazasi
lehet8ségének vagy Ujragondolasanak lehet6ségeit kutatjak. A joléti
gazdasagtan szerint (T. J. Marshall) a szikségszer( tarsadalmi, gaz-
daséagi fejl6édés az allampolgarok mind teljesebb életét teszi lehetéveé
nemcsak gazdasagilag, de politikailag, s6t szocialisan is. Sorra szi-
letnek mivek az optimalis er6forras- és jovedelemelosztasrél, a tar-
sadalmi joléti funkciokrol (Musgrave, Samuelson, Arrow) s persze
ezek kritikajarol (Stigler, Buchanan). E kritikdk az efféle (allami)
feladatok ellatasahoz sziikséges szabalyozas tultengése ellen érvel-
nek legféképpen. Ugy Vélik, hogy nem a (tul)szabalyozas a megfe-
lel6 médszer a kozfeladatok végrehajtasanak a biztositasara, hanem
mind nagyobb teret kell engedni a piac dnszabalyozasanak. A sza-
balyozas ma mar azonban elkerilhetetlen. Mértékér6l persze lehet
vitatkozni, de szukségességér6l nemigen. Késébb latni fogjuk, hogy
a kozpénzek fent javallt fogalma a hataskoéri szabalyok tisztazasaval
éppen a szikségszerdl, de a legkevéshé terheld szabalyozast inditva-
nyozna. Ezéltal tulajdonképpen a tranzakcids koltségek csokkenté-
sére alkalmas maédszert jelentene (persze csak megfeleld eljarasi sza-
balyozas esetén).

A kozpénzek jogi fogalmanal tehat nehézséget okozhat, hogy a
fogalomba 6ntudatlanul is nem jogi elemek keverednek, s megnehezi-
tik az értelmezést. Az érdekek vagy a gazdasagi racionalizmus (arany-
lag) vildgos kifejezések a politikdban, illetve a kézgazdasagtanban, de
nem feltétlenl értelmezheték a jog vilagaban. Ezért a kdzpénzek
altalam javasolt munkafogalma lehetévé teszi, hogy ne okozzon prob-
Iémat, ha mar ezeket az elemeket egymastdl teljesen elkiléniteni nem
tudjuk. Politikai szempontbdl a koézfeladatokkal kapcsolatos kérdés
példaul ugy hangzana, vajon mi az a legnagyobb pénzosszeg, ame-
lyet kdzpénzként lehetne elosztani (hiszen ez szavatol igazi hatal-
mat), mig gazdasagi szempontbdl az a legfontosabb kérdés, vajon mi-
ként lehetne elérni, hogy a lehet§ legkevesebb kbdzpénzzel a lehet6
legtobb gazdasagilag indokolt kozszolgéltatast lehessen biztositani.
Jelen definicidkisérlettel jogilag mindkét kérdés irrelevanssa valik.
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A kozpénzek modern definicidjahoz mindezek utan elengedhetet-
len a) a kozsziikségletek modern elmélete; b) az allampolgéarok adé-
zasaval kapcsolatos modern eszmék; és ej az allami vagyon kezelé-
sével vald elszamoltatds modern kdvetelményeinek és lehetéségeinek
figyelembevétele.

A kozsziikségletek modern eszméi tulajdonképpen az addzas mo-
dern elméletébdl néttek ki. Az addzas elmélete mogott hazédo alap-
gondolat - a kozdsség haszna és az egyének (marmint a kozosség
teljes jogu tagjanak tekintett egyének) terhe kozti aranyos viszony-
rol - természetesen nem Uj keletli.ie Ami Uj benne, az a kdzdsseég
fogalmanak (fokozatos) kiterjesztése az egész lakossagra. Az addzas
modern elmélete (Smith, J. S. Mill, Say) vezette be tébbek kozotto
azt a gondolatot, hogy ha valamely kdzkiadas magancélokat szolgal,
akkor a kozterhek egyenl6 elosztasanak elve megséril. Természet-
szer(ien nagy valtozasokat idézett el6 ez a modern nézet, hiszen
nem sokkal azel6tt a kozpénzek kezelése még szigortuan allamtitok-
nak szamitott. Nemcsak presztizsokokbol, hanem mert a kdzpénzek
eredend6en nem adok voltak, s mert kés6bb a koézkdltekezést gaz-
dasagilag jotékony, s6t esetenként nevel6 hatdstnak gondoltak.2:

Mindezeken tal szokas a kozpénzek kozjogi definicidjat az alkot-
manyban szerepl6é allami, illetve kézfeladatokkal Gsszekeverni. Ez
utdbbiak azonban f6ként politikai indittatastak, hiszen kilénb6zé
érdekek és értékek rangsorolasatol figgnek. Kozfeladat altaldban
az, amit elsésorban az alkotmany annak nevez. Ebbél allami feladat
az, amit az adott politikai elit (konkrétan a kormany) annak tart, s
amelyet ekként allami intézményeken keresztiil végrehajtani Ohaijt.
A kozpénzek ezzel szemben jogi fogalom, amely ezeknek a felada-
toknak a megvalGsulasat teszi lehet6vé azzal, hogy biztositja az elja-
rasi rendet: egyfel6l a koltségvetésen (mint eljardsjogi normakon),
masfeldl egyéb jogszabalyokon (mint anyagi jogi normakon) keresz-
til. Nem elég tehat az, hogy valamely tevékenységet kozfeladatként
deklaraljanak. Ha ugyanis nincsen meg a végrehajtashoz szikséges
jogszabalyi hattér (példaul a koltségvetésbél kimaradt), alanyi joga
senkinek sincsen arra, hogy a deklaraciéra hivatkozva teljesitést

19 Lasd rémai jog.

20 igy példaul - azokat az itt kevésbé relevans alapelveket -, hogy a kozpén-
zek tulnyomé része addval fedezendd, vagy hogy az egyénekre egyenlS terheket
kell réni.

21 Jéze (1933) 47. o.
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kdvetelhessen.2 Erre szdmos példat taldlunk a financidlisan teljesit-
hetetlen tomegl allami feladatok fenntartasaban, s6t Ujratermelésé-
ben, amely azonban nem szlikségszer(ien jogszabalyszegés. A kor-
manynak van bizonyos mozgési tere, amikor arrél dont, hogy mely
kozfeladatokat vallal at az allam, s hogy melyeket hagy civil szerve-
zetek vagy egyéb lehet6ségek atjan megvaldsulni. Ennek azonban
mindenképpen torvényi keretek kozt kell zajlania, hiszen errdl szél
a joghoz kotottség. Egy (koz)feladatnak a koltségvetésbdl vald kima-
radasa vagy alulfinanszirozdsa ugyanis sértheti adott esetben a jog-
biztonsagot vagy a szerzett jogokat. A kozfeladat kitlizése és végre-
hajtdsa természetesen politikai (és gazdasagi) kérdés, ez maga a
korméanyzas, igy a valasztds sem mindig konfliktusmentes.

Az allami vagyon kezelésével vald elszamoltatas kovetelménye az
elébbi két feltételb6l - az G addzéssal kapcsolatos eszmékbdl és a
kozszikségletek modern elméletéb6l - n6tt ki szintén a liberaliz-
mus idején. A magangazdasagban mar régota alkalmazott kett6s
konyvelés atvétele a kincstari pénzek szamviteli rendszerébe lehetd-
vé tette a kdzpénzek mozgasanak, elkoltésének kdnnyebb kovetését,
igy a velik valo elszamoltatast is. A koltségvetés elGzetes tsszealli-
tdsdnak igénye pedig Uj szemléletet is hozott, hiszen ekkor mar a
kiadas fel6l szamoljak a kozpénzeket. Végul a zarszamadasi felel6s-
ség bevezetésével s ezzel egyitt a szamvev@székek feladatkdrének
kiterjesztésével tovabb erdsddik a felel6sségre vonas lehet6sége, im-
maron nemcsak szdmszakilag, hanem politikailag és jogilag is.

1.3. A koltségvetési térvény jogi jellege

Kozpénzekkel kapcsolatban a legfontosabb kérdés az, vajon egy adott
allamban kinek van joga a megtermelt feleslegre: ki osztja azt szét,
milyen aranyban, s ki donti el, hogy kinek és mire.Z3 Konkrétabban
a kérdés a ,,masok” pénzével valé gazdalkodas mikéntjét érinti. Jogi-
lag ez annak eldontését jelenti, hogy ki a kézpénzek tulajdonosa, s
ki képviseli a kézpénzek tulajdonosat vagy tulajdonosait - ha van
ilyen. Mivel, mint emlitettem, a kdzpénzek jogi fogalmat a kozszik-
ségletek - vagyis a kiadasok - fel6l igyekszem megvilagitani, ezért

2 Mindezeket részletesebben lasd a koltségvetési torvény jogi jellege cim alatti feje-
zetben.
23 Lasd Epstein (1985).
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legel6szor is a koltségvetési térvény jogi statusanak a tisztazasara
van szUkség. S6t, a koltségvetési torvény igy megallapitott jogi sta-
tusa hatarozza majd meg, mint azt latni fogjuk, a szdmvev@szék
jogéllasat is.

El6szor is tisztazni kell, hogy a koltségvetési jog, a koltségvetési
torvény és a koltségvetés harom kulonb6z6 fogalmat takar. A kdz-
pénzek elosztasarol a koltségvetésben dontenek. A koltségvetés ala-
kilag torvényi forméban jelenik meg, amellyel a parlament tulajdon-
képpen felhatalmazast ad a kormanynak - a varhaté bevételekre
tekintettel -, hogy a koltségvetési térvényben meghatérozott célokra
teljesitse a kiadasokat. Ez a parlament Un. koltségvetési joga.24 Ahol
is jogon az alkotmanyjogban hataskort kell érteni. Vagyis a parla-
mentnek a koéltségvetéssel kapcsolatban felhatalmazéi jogkoére, hatas-
kore van.

A koltségvetéssel kapcsolatos parlamenti dontés a dontéshozatal
soran két részre bomlik:2s a parlament egyfelél dont az allami fel-
adatokrol, célokrol, a végrehajtas altalanos alapelveir6l, masfeldl
aktudlisan dont e feladatok terjedelmér6l, igy az adott kiadasokrol.
Az el6bbi dontések rendkivil sokrétliek, ezeket az altalanos jog ha-
tdrozza meg - legalabbis a koltségvetési joghoz képest altalanos jog.
Idetartoznak a konkrét feladatokrdl szolé kiilénbdz6 térvények, mint
példaul a szocialis ellatasrol (s az 6ket gyakran tovabb részletezd
miniszteri rendeletek). De idetartoznak az eljarast rendez6, az al-
lam szerveinek hataskorét meghatdroz6 legf6bb szabalyok: a szam-
vitelrél és az allamhéaztartasrél szol6 rendelkezések. Az utdbbi don-
tések pedig magat a koltségvetési jogot (igy a koltségvetési torvényt,
valamint a koéltségvetést) foglaljak magukba. A koltségvetési torvény
tehat nem azonos az allami feladatokrél szél6 parlamenti dontések-
kel, de az eljarasi dontésekkel sem. A koltségvetési toérvény ugyanis
meghatarozott id6re vonatkozik s meghatarozott feladatok finanszi-
rozasarol szol. A koltségvetési torvény ezért csak az adott év(ek)
kiadasaival foglalkozik. E tekintetben realizal6 torvény, azaz az alla-
mi feladatokat lehetévé tevd toérvényhozéi dontés.

24 A koltségvetési torvényt kezdetben (a XVIII-X1X. szdzadban) hitelengedélynek
tekintették, amellyel a kormany utélag elszdmolni volt kételes a hitelt engedélyezé
felé. E hitelengedély konstrukcié az akkori kozjogi felfogasb6l addédott, amikor is a
kozpénzek 6sszege nem birt olyan jelent6séggel, mint ma (a GDP 30-60%-a), illetve
az adokbol szarmazé allami bevételek elenyészék és kivételesek voltak.

% ,,Az allami feladatok perfekt meghatarozasa egységes aktusban nem torténhetik.”
Tomcsanyi (1908) 136. o.
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Ez a distinkcio igen fontos, hiszen ez a pénzlgyi jog egyik alkot-
manyos alapja: az allamhaztartasi és szamviteli szabalyok a k6ézpén-
zekkel kapcsolatos déntések formai (eljarasi) oldalat hatarozzak meg,
a koltségvetési torvény pedig e dontések tartalmi részét képezi. S6t,
ez a distinkcio egy tovabbi alkotmanyjogi kulénbségtételhez vezet,
nevezetesen a koltségvetési torvény és a koltségvetés kozott. A két
fogalom nem azonos sem jogi jellegét, sem funkciéjat, sem alkotma-
nyos szerepét tekintve. A koltségvetés tartalmazza tételesen a kiada-
sokat és bevételeket, ez tehat a (pénzigyi) gyakorlati szemponthdl
lényeges rész, az igazi tartalom, vagyis a mire mennyit. A koltségvetési
torvény ettdl val6 elkilonitése alkotmanyjogilag jelentds. E térvény
tartalmazza, mint lattuk, azt a felhatalmazast, amelyet a parlament
nyujt a kormanynak, s amely jogi ténybél tobb alkotméanyosan alap-
vetd kovetkezmény folyik.

llyen alapvet6 jogkdvetkezmény el6szor is az a kérdés, hogy min-
denkire kotelez6 erejlveé valik-e a koltségvetési torvény, mint barmely
mas torvény. Vagyis, kotelezi-e a kormanyt a kiadasok végrehajtasa-
ra, az allami feladatok megvalésitasara. Masodszor, hogy a cimzett
nem azonos a kedvezményezettel. Jelenti-e, jelentheti-e azt, hogy a
koltségvetésben felsorolt szervek, intézmények, esetleg vallalatok stb.
jogosultak a parlament &ltal megszavazott pénzek felhasznélasara,
kovetelésére? Azaz ered-e a koltségvetési torvénybdl valamilyen jog-
viszony, amely a kormanyt kotelezné a pénzek elkoltésére, s hogy
ha igen, akkor a koltségvetési torvényben szereplé kedvezményezet-
tek lehetnek-e e kotelezésre jogosultak? Még egyszerlbben, van-e a
parlamentnek, illetve a korméanynak finanszirozasi (birésag el6tt ki-
kényszerithet6) kotelezettsége, vagy ez pusztan csak felhatalmazas?

A koltségvetési torvény toérvényijellege iranti kétségeket minden
bizonnyal a koéltségvetéssel - s azon tdl a kdzpénzekkel - kapcsola-
tos parlamenti dontések fent emlitett, tényleges kettévalasa okozza.
A koltségvetési torvény azonban, mint lattuk, felhatalmazas, noha
teljességgel elképzelhetd ezzel ellentétes allaspont is. Eszerint a kolt-
ségvetési torvény lehet mind a parlamentre, mind a kormanyra ko-
telez6 erejd. igy példaul a kormanynak kotelessége lenne a koltség-
vetési tervezet id6beni benyujtédsa, az informéciok megadasa stb.
Ugyanigy a parlamentnek is kotelessége lenne a koltségvetési torvény
megszavazasa. Ezek a kotelezettségek abbdl addédnanak, hogy az
allami feladatok szintén térvényi formaban léteznek, amelyek a tor-
vényhozokat és a kormanyt éppugy kotelezik, mint altalaban a térvé-
nyek barkit. E térvények persze médosithatéak, de mind nem torol-
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het6 el teljesen, hiszen az Osszes feladat elharitasaval az allam meg-
szlinik létezni. igy a meglévd torvények keretei kozott a koltségveté-
si torvény meghozatala és végrehajtasa jogilag is kotelez6 erejd. Ezt
tdmasztana ald az a tény (vagy gyakorlati tapasztalat), hogy a kolt-
ségveteés, illetve az elGiranyzatok nagyrészt mar el6re lekotott dssze-
gek. Egy-egy kormany szabad mozgasi terilete e tekintetben igen-
igen minimalis lehet csak (kivalt példaul allamcsdd esetén). A szankcid
és a felel6sség megaéllapitasa ilyen kortilmények kodzt a parlamenti
ellen6rzés szempontjabol kényes kérdéssé valhat. Hiszen ez a parla-
menti ellenérzés (illetve a parlament altal megbizott méas szerv el-
lenGrzése) latszatra elsGsorban politikai jellegd, s igy meg is marad
a politikai diskurzus (deklaraciék) szintjén. A bizalmatlansagi indit-
vany, a koltségvetés megszavazasanak megtagadasa, a potkoltségve-
tés kérése vagy a zarszamadas megszavazasanak megtagadasa mind
olyan példak, amelyek igen ritkan fordulnak el6 és inkabb tukrozik
a koaliciés problémékat, a tobbség és a kormény viszonyat, mint a
kormany céljainak létjogosultsagat. Ebbdl a gondolatmenetbél ko-
vetkezhetne tehat egy sokkal er6sebb ellen6rzés igénye is - egy jogi
szankcidval jaro ellen6rzés igénye -, amelyet esetleg megalapozhat
a kozpénzek tulajdonosanak olyan meghatarozéasa, amely a koltség-
vetési torvény kedvezményezetted vagy jogosultjait egyfajta tulajdo-
nosi jogositvannyal ruhazna fol a szamonkérésre. Ez az elképzelés
a magangazdasagi tarsasagok analdgiajara épulne, vagyis a tulajdo-
nosok (ebben az esetben a koltségvetési torvény kedvezményezett-
jei) torvény altal megszabott szerveik (jelen esetben a szamvevé-
szék) atjan ellenériznék a vezet6ség (itt a menedzsment a kormany,
illetve a parlament - mint megosztott dontéshozo) tevékenységét.26

Allaspontom szerint azonban a kéltségvetési torvény, ha - mint
azt lattuk - felhatalmazasi torvény, akkor (per definitionem) nem
lehet kotelez6 a felhatalmazottra nézve. A parlament koltségvetési
hataskorében felhatalmazast ad a kormanynak az el8irdnyzatoknak
megfelel6en a bevételek beszedésére és a kiadasok teljesitésére.
A felhatalmazas garancialis jellegli. A kormany szamara cselekvési
lehet6séget biztosit az altala fontosnak itélt feladatok ellatasara,

26 Hangsulyozandé azonban, hogy a koézhiedelemmel ellentétben itt sem az adézé
valna jogosulttd vagy tulajdonossa, hanem a koltségvetés kedvezményezettjei. Vagyis
a kdzpénzek maganpénzekké valdsdnak demokratikus ellen6rzésérél, illetve kikény-
szerithet6ségérél van sz6. Mas kérdés, hogy e mogott a gondolat mogott meghtizodik
az elméleti hattérben az ad6zés és a képviselet kozotti 6sszefliggés is.
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ugyanakkor a parlament a végrehajtast szamon kérheti. Ez az ellen-
Orzés sokrétl. A politikai szamonkéréstdl kezdve a jogi felelésségen
at a szdmszaki ellen6rzésig bezarolag - a latszattal szemben - meg-
lehetdsen sok eszkdz &ll a kontrollaldsnél rendelkezésre. E lehet8sé-
gekkel val6 élés els6sorban politikai és jogi kultara kérdése.

A felhatalmazott viszonylagos szabadsagabol ered6en a koéltségve-
tési torvény végrehajtdsa alapvet8en nem a szigoru értelemben vett
szamszer( teljesitésre vonatkozik. igy a kormany a hianyért, illetve
a tobbletért nem felel, csak akkor, ha az el6iranyzatoktél onkénye-
sen s nem az el6irt médon tér el. A koltségvetési torvény mogott
ugyanis az allami feladatok megvalésitdsdnak célja huzodik meg, s
ha az az adott program szerint megtorténik, a kormany felelgssége
nem all fenn. Feltéve - s ez fontos -, hogy a kiadasi tételekt6l nem
tért el dnkényesen. El6re nem lathato, Iényeges valtozasok a koril-
ményekben okozhatnak tdbbletterhet vagy felesleget. Az dnkényes-
ség megallapithatésaga tekintetében a kérdés itt az, hogy a parla-
menti dontés szerint a koltségvetés (azaz az aktudlis allami feladatok)
milyen célokra s milyen feltételekkel terjedt ki. Fontos tehat az elja-
rési szabalyok betartasa, az el6zetes engedélyeztetés vagy potkolt-
seégvetés kérése, ha az el@irdnyzatokban - a kortlmények véltozéasa
miatt - a mddositas igénye meridl fol. Vagyis a felhatalmazott sza-
badsaga éppen azért viszonylagos, mert csak korlatokkal érvényesdil.
llyen fontos korlatozas a kdzpénzek célhoz kotottségének elve. Alkot-
manyos allamokban alapelv, hogy minden, ami nem tilos, az szabad.
E szabadsag egyik biztositéka, hogy az allam semmit sem tehet meg,
amit jogszabaly szamaéara kilén meg nem enged. Az allam ilyen jog-
hoz kotottsége természetéb6l adéddan vonatkozik a kdzpénzekre is.
Vagyis az allam csak akkor cselekedhet, ha arra 6t jogszabaly kilon
felhatalmazza, s akkor is csak e jogszabaly felhatalmazéi jogkoré-
ben tevékenykedhet, kilonben hataskortallépés miatt formailag az
aktus semmissé tehetd. A felhatalmazas mindig megadott célra vo-
natkozik, azon modositani a kormanynak nem all médjaban. Ekkor,
mint mar lattuk, a kulénleges engedélyeztetés, a potkdltségvetés sza-
balyai az irdnyado6ak.27

Tovabbi jogi kdvetkezményei a felhatalmazasnak, hogy a koltség-
vetési torvény alapjan a kozpénzekre alanyi joga a koltségvetési

27 Ehelyutt eltekintve persze az allamhéaztartasi torvény, illetve a szamviteli torvény
altal eleve megengedett, altalaban kisebb sulyd, atcsoportositasoktol (cimek kozt fejeze-
tek kozt), amelyek megengedettsége viszont a felhatalmazas alapjan magatél értet6d6.
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torvény kedvezményezettjeinek nem lehet. A koltségvetési torvény-
ben szerepl§ el8irdnyzatok teljesitéséhez két feltételnek kell teljestlnie:
valamely, a koltségvetési torvényen kivili térvényben a feladatnak
meghatarozottnak kell lennie, és ahhoz a koltségvetési torvényben
el6iranyzatnak kell kapcsolédni. Ez utobbi jelenti a felhatalmazast
az adott feladat tekintetében a kiadasok teljesitésére. Ez gazdasagi
szempontbdl, persze, reéalértékben, semmilyen garanciat nem nyuijt.
Adott feladatok alul- vagy tulfinanszirozasa feszlltségeket ugyan te-
remthet, de azok politikai sikon maradnak. Hogy bizonyos allami
feladat adott évben milyen mértékben kertl végrehajtasra, az - a torve-
nyek keretei kdzott - nagyrészt a parlament és a kormany dontési
joga.8 Mindazonaltal ez nem jelenti azt sem, hogy itt megint ne
volnanak korlatok. El6sz6r politikai, a mar emlitett, térvényhozé és
végrehajtd hatalom kozotti er6egyenstulynak megfelel§ ellen6rzés.
Masodszor jogi, amennyiben a parlament - mint felhatalmazé - a be-
szamoltatast komolyan veszi (amelyre a szamvev@szék sulyanak no-
vekedése eleve kézenfekv6 bizonyiték). Harmadszor gazdasagi, amely
szerint a modern alkotmanyos allamokban az allamhéaztartas viszony-
lagos kiegyensulyozottsaga (m(ikddési) alapkdvetelmény. Az an. kolt-
ségvetési feladatvallalas vagy adott esetben feladatatcsoportosités,
Uj feladatok Kitlizése, egyebek elhanyagolasa tehat nem mehet tal
bizonyos racionalis hatarokon.2

A kozpénzekkel, illetve az allami feladatokkal 6sszefiiggé kérdé-
sek e kettds dontéshozatala azonban folveti a kérdést, hogy ki a
jogosult e dontések meghozatalara. Ha ugyanis az allami feladatok
koltségvetési finanszirozdsa altalanos és konkrét részre oszlik, ak-
kor folmertlhet a dontéshozatal megoszlasa is ennek fliggvényében:
a parlamentre bizva az el6bbi s a kormanyra az utébbi meghatéro-
zasat. Kérdés azonban, hogy e két doéntés mennyire tekintendé
ugyanazon dontés részelemének, illetve egymastol elvalaszthatonak,

28 Szamomra elfogadhatatlan ugyan, de Weber példaul nem véletlentil nevezte a
parlament koltségvetési eljarasat egy egyedi kozigazgatadsi aktus térvényi forméaba
ontésének. Weber (1985). Ennek alapjaul lasd a porosz koltségvetési vitat az 1860-as
években: Laband, Héanel stb.

29 Ez természetesen csak akkor igaz, ha a jegybank statusa fuggetlen. Azaz példaul
nem valik a kormany hazipénztarava, megfelel6 monetaris politikaval ellenstlyozni
képes az ily moédon 6nkényesen Osszedllitott koltségvetés egyes negativ hatasait.
Mindez fugg tovabba az allamhaztartasi szabalyokon, a kormany hitelezési lehetdsé-
geit6l, vagy példaul a bevételek tulteljesitésével kapcsolatos rendelkezésekt6l, s nem
csak a kiadéasi eldiranyzatokon valé talterjeszkedés folotti szabalyoktdl.
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kb. Ggy mint a tervezés a végrehajtastél. Régen e kérdésre az egyér-
telm( vélasz az elvalaszthatatlansag volt,3 amennyiben a koéltségve-
tési torvénynek inkabb egyszer( végrehajtasi aktus jellege volt, és
jelentdsége is sokkal kisebb volt, mint manapsag. Szerintem azon-
ban megfontolanddnak és lehetségesnek tlnik a két dontés bizo-
nyos foku elvalasztasa, de csak olyan értelemben, hogy minden,
kdzpénzekkel kapcsolatos dontés mind a parlament, mind a kor-
many ellenérzése alatt allhasson. Ha ugyanis a kézpénzek funkcio-
jabol indulunk ki, s a k6zpénz - mint azt bizonyitani szeretném -
az allamé ugyan, de annak egyetlen szervéé sem, akkor a parla-
ment semmivel sem jobb képvisel6je a kdzpénzeknek mint a kor-
many; legyen a kormanyforma akar prezidencialis, akar parlamen-
taris. F6, hogy legyen ellen6rzés. A mai alkotmanyos rendszerekben
pedig e kozjogi jogviszonyok alapjan az allamhatalmi szervek teljes
pénzigyi tevékenysége egymas altal ellendrizhet6. Mig azonban az
informécid birtokosa - a kormany - nehezebben ellenérizhet6, nem
véletlen, hogy a szamvevdszék altalaban a parlament Kisegit6 szer-
Vvévé VAlt.

1.4. A kozpénzek folétti tulajdonjog

A kozpénzek jogi fogalmanak meghatarozasa el6tt még mindig kér-
dés, hogy ki a kozpénzek tulajdonosa. Ez pedig nehezebben megva-
laszolhaté mint az, hogy ki nem.

A kozpénz nem lehet azé, aki ahhoz mindenkit megel6zve Kiza-
rolagosan hozzaférhet, s ahhoz formaljogilag a megfelel6 jogcimet
ki is talalja.

Az egyéné, az egyes allampolgaré sem. Az ad6zas sordn a magan-
tulajdonbdl koztulajdon valik per legem, ennélfogva a kdézpénzekre
nem is maganjogi, hanem kozjogi jogintézmények vonatkoznak. Azaz
az adodzas inkabb hasonlit a kisajatitds jogintézményéhez, mintsem
egy szerz6déshez. Ennek alapjan magyardzhatd, hogy a tranzakcio
szUikséges eleme a kozérdek kell legyen, s hogy ellenszolgaltatas-
ként a kozszikséglet kielégitése kell alljon, ha nem is kodzvetlen
kapcsolatban; d&mbéar esetenként még az is el6fordulhat.

A szuverenitds hordozéjaé sem. Mert mit is jelent a szuverenitas

0 Lasd Tomcsanyi (1908) 147. o.
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val6jaban? Egy legitim hatalmat, amely per definitionem korlatlan
és korlatozhatatlan. llyen hatalom marpedig alkotmanyos éallamok-
ban nem létezik. Alapelv ugyanis a megosztott vagy elvalasztott ha-
talom, s még a nép vagy a nemzet sem vindikadlhatja maganak a
szuverén hatalmat - legfeljebb retorikai szinten az alkotmanyban.
A parlamenté sem. Latszatra ugyan ez lehetségesnek tnik, hiszen
elméletileg mindent megszavazhat egy parlament. De valéban min-
dent megszavazhat? Vagyis szuverén-e a parlament? Ezzel a kérdéssel
viszont a szuverenitds problémajaba Utkdzink, s a valasz itt is: nem.
A kormanyé sem - noha ez a kijelentés is kontrafaktuélisnak
hangzik. Hiszen ki hatarozza meg a kormanyprogramot, s ki felel -
mégha csak politikailag is - megvalosulasaért? Felhatalmazas nélkul
azonban a kormany sem tehet a kozpénzekkel kapcsolatban semmi-
lyen Iépést. Felhatalmazast pedig a parlamenttdl kap, melynél viszont
mar kizartuk, hogy eredendéen a kézpénzek ura lenne. De igy vol-
na ez akkor is, ha a prezidencialis kormanyformaban a valasztoktol
kapja meg e felhatalmazast a kormany vagy az elndk, mivel a nép
ugyanugy nem szuverén, mint a parlament, de mindenekfdlott itt is
a parlamenté a koltségvetési jog (vagyis a felhatalmazasi hataskor).
A kozpénzeket kezel§ intézményeké sem. Ok a hierarchia alacso-
nyabb szintjén allnak mar, s ha a felettébb all6 allamszerveket sem
illette meg e jog, akkor ez a filiggési rendszerben alacsonyabb fokon
allékra még kevésbé lehet igaz. igy van ez akkor is, ha esetleg donté-
si és személyzeti kérben amugy autonom, fuggetlen szervrél lenne
sz0. Hiszen ezek az intézmények mar el6re meghatarozott cél érdeké-
ben elére meghatarozott dsszegeket kolthetnek csak el. Szoros elsza-
molasi kotelezettséggel egyfeldl a koltségvetés végrehajtasaért felelds
kormany, végsd soron pedig (illetve autondm intézmény esetében csak)
a koltségvetést és a zarszamadast megszavazo parlament felé.
Tehat akkor az allamé? Vagyis, mivel a kézpénz senkié sem lehet
a fent mondottak miatt, akkor legyen az mindenkié? Vagyis azé, aki
a kozt képviseli? Vagyis az allamé? Allaspontom szerint igen, igy
van, méghozz4 szikségszerlen van igy.3l Mivel senkié, ezért az al-
lamé, amely képviseli a kozt, igy a kozpénzeket. Mivel tovabba a
kozpénzek senkiéi, ezért az allaméi is csak absztrakt formaban
lehetnek. Az allam egyetlen szervaéi sem 6nmagaban, hiszen a mo-

3l Hiszen ha nem igy lenne, akkor a fenti megallapitasokat kellene alkalmazni, és
végul kidertilne, hogy tényleg nincsen a kézpénzeknek gazdaja. Ez pedig a gyakorlat-
tal ellentétes megallapitashoz vezetne, hiszen a kézpénzeknek mégiscsak van gazdaja.
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dem alkotmanyos allamokban a megosztott, illetve elvalasztott al-
lamhatalmi rendszerekben az allam kulonb6z6 intézmények rend-
szere: parlament, kormany, pénzigyminiszter, allamkincstar. Ezen
intézmények egyike sem jogosult tehat egyedileg rendelkezni a koz-
pénzek folétt. Ez kovetkezne a koltségvetési jog és a benne foglalt
felhatalmazas viszonyabol is. Tehat az allam mint olyan képviseli a
kdzdsséget és valik tulajdonossa, viszont az allam egyetlen szerve sem
dnmagaban.

A képviseletnek azonban komoly korlatai vannak, amelyek (szin-
tén) a sziikségszer(iséghdl fakadnak. Az allam ugyanis - szemben a
maganpénzek tulajdonosaval - nem a sajat, hanem mindig mas pén-
ze felett diszponal, ett6l kozpénz a kdzpénz. Maganpénzek esetében
a tulajdonos a pénzét akar onkényesen is elkdltheti, de nem Ugy az
allam. A modern alkotmanyos allam - mint lattuk - joghoz kétott,
kizardlag jogszabalyok keretei kdzétt mozoghat. A kézpénzekkel kap-
csolatban igy jut a koltségvetési jognak, valamint a koltségvetési
torvénynek kulcsszerep. A parlament, mint a politikai képviselet
pénzigyi felhatalmazé térvényén keresztll teszi lehetévé a kormany
szamara a kozpénzek feletti rendelkezést, azaz a feladatok teljesité-
sét. igy els6sorban az &llamhatalmi szervek hataskore, dontési jog-
kore az, ami a kdzpénzekkel kapcsolatos kérdésekben jelent6s.

Ebb6l adddik a kozpénzek elkdltése feletti ellenérzés alkotmany-
jogi statusa is (és igy a szamvevOszék alkotmanyjogi jogallasa) és a
kdzpénzek jogi definiciojanak hataskori szabalyokra valé leszikité-
sének igénye.

15. A kdzpénzek jogi fogalma

A kozpénzek folotti rendelkezésre jogosultsag megallapitasa utan, a
politikai képviseletnek és azzal 6sszefliggésben a hataskorék fontos-
saganak megfeleléen - az ellen6rzés szempontjabdl - a kdézpénzek-
re az aldbbi definiciét ajanlanam: alkotmanyos allamokban azokat a
szabalyokat nevezziik alkotmanyjogilag a kdzpénzekkel kapcsolatos
szabdlyoknak, amelyek rogzitik® az eljarasi/hataskori szabalyokat,
és amelyek eligazitanak abban, hogy az illetékes allamhatalmi szer-

2 Gyakran az alkotméanyban kifejezetten, vagy legaldbbis (alkotméanyos) alapelvi szin-
ten elfogadottan.
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vek a kozvagyonnal miként gazdalkodnak, illetve hogy az altaluk
megallapitott kdzsziikségletekre az el6re meghatarozott dsszegeket az
allamkincstar a kitlizott célra miként szedi be, majd osztja szét.

A legfontosabb e fogalommal kapcsolatban az, hogy kizarélag el-
jarasi és hataskori szabalyokat tartalmaz. Miel6tt azonban részletei-
ben megvizsgalndm e definicidkisérlet egyes elemeit, annyit min-
denképpen szikséges leszogeznem, hogy e fogalom minden elemére
nem szandékozom Kkitérni. igy tobbé-kevésbé kozismertnek veszem
az alkotmanyosséag, illetve az allamhatalmi szervek3® fogalmat, vala-
mint nem targyalom - az ismert okokbdl - az add6zassal egyiitt jaro,
amugy kétségtelentl izgalmas problémékat sem. A fogalmi elemek
kozul roviden a kovetkez6ket érintem:

A) Mi is az az allamkincstar?

B) Mik az eljarasi és hataskori szabalyok?

C) Mit takar a kozszukséglet?

D) Mit fed az elosztas folyamata?

E felsorolasbdl is egyértelmden kitlinik, hogy az allamkincstar jogi
meghatarozasan kivil nincs e fogalmi elemek kozt olyan, amelyet
ne lehetne visszavezetni az eljarasi és hataskori szabalyok problé-
majara. Mivel azonban e szabalyokat a tovabbi fejezetekben részle-
tesebben is targyalom, ezért itt, a kovethetdség kedvéért, csak rovid
értelmezést nyujtok.

A) Az allamkincstar

Ismeretes, hogy az allam maga is szerepelhet maganjogi és kdzjogi
alanyként. Az allamkincstar - illetve a Kiralyi kincstar - a kézépkor-
tol kezdve az allam kvazi képviseleti szerve. Az allam - illetve a
kirdly - a kincstaron keresztll valik maganjogi jogosultsagok és
maganjogi kotelezettségek alanyava. Ennek révén pedig minden mas
maganjogi alannyal egyenrangunak szamit.

A kincstar eredete azonban még régebbre, minden bizonnyal leg-
alabb a rémai jogig nyulik vissza. A kozpénzek kezelése - ponto-
sabban: a kozfeladatok ellatdsara szant pénzek kezelése - mar a
koztarsasagkori romai jogban az allamkincstar feladata volt. Az an.
aerariumss populi Romani val6jaban a kdzosség tulajdonat képezte.

B Lasd Hayek (1961), Kukorelli (1992), Samu (1992) stb.
34 Tulajdonképpen azt a helyet jel6li, ahol a kézdsség vagyonat Grizték.
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A pénzek folott a magiszterek diszponaltak, diszkrecionalis jogkor-
rel, akik a kdzosség nevében jartak el. Minden megmaradt pénz a
kozdsség vagyonéat gyarapitotta. A principatus idején a helyzet gyo-
keresen megvaltozott. Ha a csaszar a feladatok ellatasat atvallalta,
azt a sajat vagyonabol fedezte. Mommsen szerint ez logikus kovet-
kezménye volt a romai tradicioknak, mivel Romaban a gazdagabb
csaladok hagyoményosan adakoztak kozcélokra.3 Az aerarium ek-
ként a csaszarsag alatt kettévalt. Tovabbra is létezett az aerarium
populi, de megjelent mellette a fiscus caesaris. A fiscus a csaszar
maganpénztara lett, mig az aerarium tovabbra is a kozdsséget
(populus Romanus) képviselte. A principatus alatt a fiscus és az
aerarium kettdssége allandésult. A dominatus idején azonban a fiscus
és az aerarium ismét egybemosddott, de ez a kett6sség Ugy szint
meg, hogy azontul az allamkincstar mar nem a kdzosséget, hanem a
csaszart képviselte, noha mindkettére a ius publicum lett az irany-
add. Ezzel tehat az allam mint maganjogi alany megsz(int létezni.
E valtozasokat persze hiven kovette a kozpénzek jogi sorsanak
alakulasa is. A csaszarsagtol kezdve, az aerariumot a szakirodalom”™
a kozjoghoz tartozé teriletbe sorolja, a fiscust pedig a maganjog ala
csoportositja.3 Mig a koztarsasdgkori rémai jog a kdzpénzeket a
kozosség tulajdonanak tekintette - s ezt a késébbiekben is megbrizte -,
addig a csaszarkori jogban a fiscusba befolyt pénzek - alkalom-
adtan a kozosségtdl szarmazodak is - a csaszar tulajdonaba keriltek.
Ezért nevezi Mommsen az el6bbit depositumnak, az utébbit pedig
mutuumnak, a kezel6 felel6sségére helyezve ezzel a hangsulyt.37
Az els6 esetben Mommsen arra utalhatott, hogy a letét ingyenes
volt, és a meg0rzés, illetve a nem megfelel6 felhasznalasa - furtum
usus - komoly jogi felel6sséggel jart, azaz a magiszterek szamon
kérhet6ek voltak jogilag is, ha nem ugy jartak el, ahogy az az 6rz6k-
tél altalaban elvarhato lett volna. A masik esetben meg arra kivan-
hatta felhivni a figyelmet, hogy a princepsre ekképpen atszallé
vagyonnal maga a princeps korlatlanul rendelkezhetett - mivel a
kdlcsén sordn az atadott dolog (helyettesithet6 6sszeg, leginkabb
pénz) az adds tulajdonaba megy at, azzal azonban, hogy a hitelez6-

3 A forrasok alapjan Augustus példaul sokkal tobb pénzt koltott a koz érdekében,
mint amennyire a kézpénzekbdl futotta volna. L&sd Mommsen (1876) 968. o.

36 Lasd Savigny (1840), Mommsen (1876), Brosz-Pdlay (1984), Zlinszky (1996).

37 Mommsen (1876), 960. o.
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nek ugyanabbdl ugyanannyi visszajar. Azaz, csak az el6bbi esetben
létezett kotelezettség arra, hogy a kozpénzeket csakis a kozdsség
érdekében szabad felhasznalni. Pontosabban szélva, csak az el6bbi
esetben volt e kotelezettség jogi koételezettség, az utdbbiban valészi-
nlileg csak moralis.3

Dehat kit is illetett akkor a kézpénz? Az idegen dolgokért vald
felel6sség intézménye ugyanis mar a rémai jog szerint is értelem-
szerlen azzal szemben érvényesult, akinek érdekében a jogi aktus
létrejott, azaz példaul a tulajdonos, a megbizd, a letev6 felé. Tehat
ha nem lehet is megéllapitani, pontosan milyen jogi kategdriaba
soroltdk a kozpénzeket, a felelésség minéségébdl sok mindenre ko-
vetkeztethetiink. igy elfogadhatonak t(inik az aerarium mdogoétt a
kozosséget, a fiscus mogott pedig a csaszart tekinteni jogalanyként.
Annal is inkabb, mivel a proconsulokra, illetve mas tisztvisel6kre
bizott pénz valéjdban az allam tulajdonanak szamitott, amelyért a
tisztvisel6k a hivatal lejartakor feleltek. Ugyanakkor mar akkor léte-
zett megfelel6 jogi keret arra, hogy elismerje a tisztvisel6k kozvet-
len felel6sségét a kozpénzek elkéltésével kapcsolatban. Ebben az
esetben a kdzpénzek tulajdonjoga atszallt a hivatalnokokra,® akik
aztan a kozpénzek megfelel6 felhasznalasaért a koézosségnek felel-
tek. A hivatali id6 lejartaval sikkasztasért, illetve csalasért perelhe-
ték voltak, ha folmerllt a gyanu, hogy a kdzpénzeket nem a célnak
megfelel6 moédon koltotték el.

A mogottes jogalany megallapitasat a kincstarnak mint jogintéz-
ménynek tisztazatlan jogéallasa is neheziti. Nem egészen egyértelmd,
hogy a kincstar mar a klasszikus romai jogban is 6nallé jogi szemé-
lyiség lett volna vagy sem. Savigny szamara a forrasok abszolit
hallgatasa nyuijtja a dont6 érvet.40 Altaldban ugyanis az akkori kor-
poraciokhoz volt szokads hasonlitani a kincstar jogéllasat. A korpo-
raciok pedig bizonyitottan nem rendelkeztek teljes jogképességgel.
Savigny azonban abbdl indult ki, hogy mit képvisel a kincstar maga,
illetve hogy milyen jogképességgel lehetett felruhazva a képviselt.
Az aerarium végs6 soron a romai kdzosséget képviselte, azaz a va-

gyonhoz f(iz6d6 jogképesség csak a romai kozosségb6l szarmazha-

B A romai jog persze egyértelmlien kovetni tudta volna ezt a vagyonkeveredést,
ezért ez a kulonbségtétel itt inkdbb a politikai elemek fokozottabb jelenlétére utalhat.
39 Példaul a jatékpénzek igy szalltak az aedilisek tulajdonéba, s ekként feleltek utana.
Lasd Mommsen (1876).

40 Savigny (1840) 360. o.
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tott. A romai kozosség viszont sziikségképpen teljes jogképességgel
birt - mar amilyen jogképesség egy kozosséget megillethet -, ezért
az aerarium is a fortiori teljesen jogképes kellett legyen. Ugyanez
levezethet§ természetesen a principatus idején is. A fiscus eseté-
ben, még ha a csadszart - mint a birodalom jelképét - képviselte is a
kincstar, a csaszar ugyanugy teljes jogképességgel birt, mint a ko-
z0sseég. Kuldndsen, ha a csdszadr mar magat a kdzdsséget is képvisel-
te. Tovabbi bizonyitékul szolgalhatott még az a tény, hogy a kincs-
tar minden tovabbi nélkil 6rokolhetett, s noha ez igen gyakran
el6fordult, a jogtuddsokban a legcsekélyebb kétely sem merlt ol
ezekben az esetekben. A forrasok hallgatasa tehat - igy Savigny -
egyszer(en a kérdés evidenciajellegére utal. A korporacidknal a tel-
jes jogképesség hianya ugyanis hangsulyozottan szerepel a forrasok-
ban, ellenben a kincstarral kapcsolatban nincs semmiféle Kijelentés
vagy megjegyzés - se negativ, se pozitiv -, mely szerint ezentdl
megfosztatik a kincstar e privilégiumat6l, vagy ezentul felruhdztatik
vele.4l A kincstar tehat teljes jogképességgel birt mar akkoriban is.

Ha marmost Savignynak igaza van, akkor abbdl komoly kovetkez-
mények szarmazhatnak az allamkincstar egyéb funkciojaval kapcso-
latban is. Az ©6nall6 jogi személyiség ugyanis elkulénilt vagyont,
sajatos célt s egy erre épulé szervezetet el6feltételez. igy a tovabbi-
akban képtelenség lenne csak az addigi képviseleti elméletbdl Kiin-
dulni. Hiszen az 6nallé jogi személyiség mar a kincstar k6zosségtol
valé elszakadasat jelentené. Marpedig Savigny nemcsak meggy6z6-
en érvel, hanem kodztudottan meglehet6sen jaratos volt a rémai jog-
ban. S6t, Mommsen értelmezése az aerarium és a fiscus jogi statu-
sardl a tronoroklés esetében szintén igazolni latszik ezt az elméletet.
Vitatott ugyanis, hogy a principatus idején a fiscus és az aerarium
miként tartoznak bele az 6rokségbe, hogy egyttt szallnak-e at a
tronorokosre, vagyis - e tekintetben legaldbbis - egységes vagyont
képeznek-e. Egyesek szerint® a fiscust képez6 maganvagyon elvalt
az aerariumtél, ha nem a maganjogi 6rokos lett a trondrokos.
Mommsen ellenben azt allitja,43 hogy a tréonrol és a fiscusrél csakis
egyutt lehetett lemondani. Ennek okai els6sorban gyakorlatiak le-
hettek, de a romai jogra jellemz8en ezek kés6bb jogiakka is véltak.
A maganvagyon kivaltasa és esetleges meg6rzése ugyanis a tronoro-

41 Savigny (1840) 360. skk.
42 Brész-Pélay (1984).
43 Mommsen (1876) 961. o.
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kossél szemben meglehetds nehézségekbe Utkézott volna - elegen-
dd lenne csak Egyiptomra, illetve az ott 4llomé&soz6 légidkra gondol-
ni, Egyiptom ugyanis a csaszadr magénvagyonanak szamitott. A két
elv - a képviselet és az elkdlonilt jogi személy - szembedllitasa
ezzel tulajdonképpen nem valik feloldhatatlan ellentétté. Ha ugyan-
is a vagyon a trondrokléssel egyutt szallt at, akkor persze jelentheti
ez a kincstar egyre fokozodo elkilonulését a kdzosségtél, ugyanak-
kor egyidejlileg a képviselet sem maradhat ki, hiszen a csaszar a
kozosséget képviselte a tovabbiakban is. S6t, a csaszar tulajdonkép-
pen maga &llami szerv,44 noha a principatus stricta sensu soha nem
volt jogintézmény. Ellenben az is nyilvanvalo, hogy a képviseleti
elmélet mindjobban héattérbe szorul, s a kbzpénzek egyre kozvetle-
nebb maédon kerlilnek a folétte diszponalok birtokdba. Hiszen is-
meretes, hogy a klasszikus korban az aerarium még a kdzosség
vagyonat (kdzosséget) képviselte. A principatus idején azonban ma-
ganvagyonok keveredtek a kozpénzek kdzé - mivel a princeps sok
mindent a sajat koltsége terhére viselt, sajat dicséségének oregbité-
sére. Az ilyen fajta keveredéseknek, még ha a kategdriak kezdetben
tisztan el is kulénithet6k, mindig megvannak a maguk el6nyei és
hatranyai - néz6ponttdl figgden. A fiscus caesaris kezdetben min-
den bizonnyal csak egy volt a tdbbi fiscus kozt, amelyre a pénz
eredete folytan kulén szabalyok vonatkoztak. A fiscus caesaris pe-
reiben ugyanis eredendden civil kereseteknek volt helyik, igazol-
van, hogy a fiscus tényleg a csaszart képviselte a maganjogi jogvi-
szonyokban. A csaszarsag késObbi szakaszdban (Claudius utéan)
ugyanakkor mar maga a csaszar valt sajat Ggyének dontébirajavadb
mutatvan, miként tavolodik el a gyakorlat a maganjogi képviseleti
elvtél, s valik a kincstar egyre inkadbb a kozjog részévé. S ezzel
egyutt csuszik ki a szenatus kezébdl is az ellenérzés lehet6sége a
kdzpénzek folott, f6ként, ha tekintetbe vesszik az egyéb - mai ter-
minussal alapoknak nevezhet6 - kilén pénztarak felallitasat az
aerariumon belul is.46 Ilyen volt példaul az aerarium militare, ame-
lyet a pannoniai haboruk idején vezetett be Augustus, s amelyet a
kdzpénzekbdl befolyt bevételek dacara a maga altal vezetett hadve-
zéri kozigazgatasa ala vont.

A késBbbiekben majd, a korai feudalizmus idején, a kdzpénzek

44 Organwalter és Organ egy személyben.
45 Mommsen (1876) 970. o.
46 Féleg, ha tekintetbe vesszik, kit képvisel a szenatus...
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jelent8sége szinte teljesen elhanyagolhatévd zsugorodik. Az allam
szerepének csokkenésével, helyenkénti hianyaval, a kozpénzek érte-
lemszer(ien szintén eltlin6ben vannak. A széttagoltsagban valéjaban
a maganvagyonok erején volt a hangsuly. A kiralyok féként csak
gazdagsaguk révén tudtak hatalmukat sajat tertleteiken tulra kiter-
jeszteni és megvédeni. A kozpontositott allamszervezet éppen az
id6kézben megndvekedett terlilet igazgatasara jon létre, s ezzel egyditt
az egyre fokozédd uralkodasi terhek tovabbgorgetésének esélye is
kialakul. Mig ugyanis a kiralysag nem o6rokolhetd, hanem mindig a
leggazdagabb, leghatalmasabb foldestré a vezet6 szerep, addig a
minimalis szervezési koltségek, a védelem s a jogszolgaltatds nem
ro elviselhetetlen nagy terhet a hatalom birtokosara. A tronoroklés
elterjedésével viszont hamar folmertl a kdzosségi koltségek viselé-
sének gondja. A kozosség koltségein ekkor, persze, az allam fenn-
maradasanak koltségeit éertették. igy idetartozott az elengedhetetlen
kbzigazgatés, jogszolgaltatas és a hadsereg fenntartasa.

Erdekes - noha nem feltétleniil varatlan - fordulatot vesz az alla-
mi kincstar jogi statusanak sorsa is, tekintettel a klasszikus rémai
jogi, majd még inkdbb a posztklasszikus kori fejleményekre. A gaz-
dag kiralynak nem volt szilksége allamkincstarra, hisz sajat jovedel-
mébdl futotta az amugy sajat érdekében is kiadott koltségekre is. A
szegényebb tronkdvet6k esetében azonban ez megoldhatatlannak
latszott, s az elkdlonuld allamszervezet kiépilésével egyre fonto-
sabb szerep jut a Kincstarnak is. A Kincstar - illetve a tulajdonkép-
peni allamkincstar - igy fokozatosan kikertl a kirdly kizarélagos
feligyelete alol. A kés6 feudalizmus alatt végil el is kulonul egy
Osszeg, amely csakis a kiraly uralkodasaval egyitt jaré koltségek
fedezésére fordithatd (az un. civillista47), s amelynek megadasat mar
a parlament el6dje, a kiralyi tanacs, majd a rendi gyClés donti el.
Ez a szavazas azonban csak a hozzajarulas, illetve hozza nem jaru-
las felett zajlik. Osszegében meg nem tamadhatd, s6t részleteiben
nem is igen ismert - vagy legalabbis csak utélagosan ismert - kolt-
ségvetésrél van sz0. Ezt az elkulonilt alapot nevezik fiscusnak szem-
ben az allamkincstar maradék részével, melyet aerariumként is em-
legetnek. A fiscus tehat ekkor mar nem az uralkodé maganvagyonat
jeléli, mint a romai jogban - az uralkodé maganvagyona ettdl flg-
getlendl létezik -, hanem az uralkodét mint uralkod6t, vagyis mint

47 A civillistaroél részletesebben lasd aldbb (a IV. 3.).
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legf6bb tisztvisel6t, illet6 koltségvetést jelenti. S végtére is ez képvi-
seli az allamot a maganjogi jogviszonyokban.

A modern alkotméanyos allamokban a fenti képviseleti elmélet sok-
kal bonyolultabban néz ki. A hatalmi agak elvélasztasa, illetve meg-
osztasa soran az ad6zok és az allam képviselete megoszlik a kilon-
b6z6 allamhatalmi szervek kozétt. Ekképpen az allamot pénzigyi
tevékenysége soran képvisel6 szervek is tébb intézményben teste-
stlnek meg aszerint, hogy milyen feladatokat kell ellatniuk, illetve
hogy a dontéshozatal mely szintjén helyezkednek el. A kdzpénzek-
kel kapcsolatos dontések meghozatala soran is elkilonilt szerepek
alakulnak ki, amelyek els6dleges célja az 6nkényeskedést megakada-
lyozd ellen6rzés biztositdsa. Ezekben a rendszerekben ezért is valik
a koltségvetési vita az egyik legizgalmasabb kérdéssé, ugyanis ezek-
ben a kérdésekben jon el6 féként a kormany és a parlament kozti
viszony szinte minden arnyalata: ahogy a kormény benyuijtja a kolt-
ségvetési torvénytervezetet, ahogy ahhoz a képvisel6k modositd in-
ditvanyokat tehetnek, ahogy e moddositd inditvanyok korlatozottak
vagy feltételhez kotottek, ahogy a képvisel6k sajat ellen6rz6 szerv-
hez (szdmvev@székhez) fordulhatnak szemben a burokréacia appara-
tusaval, amennyi id6 a vitara adatott.48

B) A hataskori szabalyok

Mint utaltam ra, a kozpénzekkel kapcsolatos dontéseknél igazi ga-
ranciat az allamhatalmi szervek dontési jogosultsagdnak a megosz-
lasa jelent. Ez a hataskdri szabalyokon keresztiil valésulhat meg.
Ezek célja, hogy biztositsak: a kozpénzeket valéban arra a célra
koltik el, amire beszedik, Gletve hogy a cél maga valéban a kozos-
ség, az allam, az allampolgarok hasznara legyen. Gyakorlatilag, tehat
mindarra a problémara igyekezne objektiv megoldasi lehetdséget
teremteni, amelyek a kozpénzzel kapcsolatos dontésekben szinte
szlikségszer(ien folmerllnek (idetartoznak példaul az elfogult, a be-
folyasolt, a nem kompetens, a sz(ik latokorl vagy az informaciéhia-
nyos dontések). Az eljarasi kotottség azért sziikséges, mert a
kdzpénzek terén - mint az a koltségvetési torvény statusaval kap-
csolatban is kiderdlt - tartalmi kotottség aligha lehetséges. Jollehet

48 Err6l részletesebben lasd a kovetkezd (11.) fejezetet.
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adott esetben ez nem zarja ki bizonyos kérben az un. koététt kiada-
sok létét./0

Hataskori vagy eljarasi szabalyok tekintetében a - tobbnyire -
alkotmanyos szabalyok szamos variaciot vonultatnak fol. A kalénb-
ségek csak a megvalésitasi modokban rejlenek, nem céljaikban vagy
funkcidikban. igy példaul az amerikai alkotmany kijelenti, hogy hi-
teleket Kkizardlag kozérdekbdl lehet félvenni, s hogy erre csakis a
kongresszus engedélye jogosithat (I. cim 8. bek.). Ugyanigy, mas
megoldassal, bizonyos kiadasokat eleve meg lehet tiltani, mint pél-
daul az allami tamogatast partoknak, egyhazaknak, egyéb szerveze-
teknek, véllalatoknak. Hasonléképpen, bizonyos kiadasok feletti sza-
vazasnal megfontoltabb szavazast engedd eljarasi rendet lehet elGirni
- példaul minésitett tbbbséget -, ha annak kdzérdekl haszna kétsé-
ges - példaul hitelfelvétel az uralkodd rezsim adoéssagainak torlesz-
tésére. (Jollehet e jogintézménnyel persze adott esetben egy kor-
manyt is meg lehetne bénitani, minden felelsség nélkul).

A dontéshozatali eljaras egyik legf6ébb kérdése, hogy ki (vagy mely
szerv) jogosult megéllapitani a kdzpénzek nagysagat - vagyis a kolt-
ségvetés f6Osszegét - s miként lehetne megakadéalyozni, hogy az
ezzel Osszefugg6 dontések ne legyenek onkényesek. Megfelel§ ha-
taskori szabalyok hianyaban ugyanis semmi sincs, ami Gtjat allhatna,
hogy bizonyos csoportok sajat koltségeiket k6zos koltségként tiintes-
sék fol, s amennyire csak lehet, azt az allamra terheljék.5

A rémai jogban egyértelmden a magiszterek, késébb pedig a csa-
szarok voltak azok, akik a kozpénzek elkoltése fel6l dontottek.
A romai jog preklasszikus kordban a questorok vezették a kdzpénzek-

49 Sé6t, el6fordulhat, hogy maga a kotott kiadas szamit eljarasi garancianak (lasd az
angol koltségvetési torvény szerkezetét), amelyben példaul az allam demokratikus
miikodéséhez elengedhetetlentil sztkséges koltségek folott nincs évente szavazas,
azokra a felhatalmazas nem évente adand6, kivéve ezzel a garancialis kérdéseket a
mindennapi politikai alkuk koréb6l (alabb I11. 4.).

50 Ennek egyik legplasztikusabb elmélete Riker koaliciés elmélete, mely szerint a
torvényhozas sordn koaliciék alakulnak ki, melyekben partikuléaris érdekek utkoz-
nek ugyan, de amelyek lényege, hogy a koaliciok egyméassal szemben e partikularis
érdekeket érvényesiteni igyekeznek. A koaliciéban olyan csoportok Iépnek szovet-
ségre, amelyek egymas érdekeit persze nem veszélyeztetik, egymas igényeinek Gtja-
ban nem aldvan kolcsondsen tdmogatjak egymas koveteléseit. A csapda ott rejlik,
hogy noha hossz( tavon senkinek sem érdeke ez a végeredményben pazarlé eljaras,
a jatékbol kiszallni nem lehet, mert a konszenzus nem kikényszerithet§, azaz aki
nem kooperal, jobban jar, mint aki kooperal (lasd fogoly- dilemma). Riker (1979),
Mancur Olson (1979).
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rél sz6l6 nyilvantartdsokat, amelyek alapjan megallapithaté volt a
consulok feleléssége mandatumuk lejartakor. A consulok persze csak
a szamszeriiség erejéig voltak szamonkérhet6ek, hiszen diszkreciona-
lis jogkdrrel rendelkeztek, igy elegendd volt bizonyitani, hogy intéz-
kedéseiket a kozjo érdekében tették.5L A principatus alatt ezzel szem-
ben, mivel a fiscus vagyona a csaszar magantulajdona volt, a csaszar
elszamolassal nem tartozott. Még akkor sem, ha amuigy a kdzdsség
érdekében val6d cselekvés téle is elvarhaté volt. Annél is inkabb,
mivel csak & donthette el, mi a kdzj6. A questori intézmény a
principatus alatt ugyanis elkilonult a csédszari Kincstar igazgatasi
szerveitdl, s igy elméletileg megsziint az elszamoltatas lehet6sége az
igazgatason keresztil.®2 Az ellen6rzést ekkor még a rendszeren bell
képzelték el, hiszen megosztott szuverenitas ugyan létezett, de meg-
osztott hatalom nem. S6t, a principatus idején a kodzponti kincstarban
a fiscusbdl elkulonitett alapokat is nevesitettek elsGsorban katonai
kiadasok fedezésére (fiscus Asiaticus, fiscus ludaicus). E kuldnallo
fiscusok jelent6ségét az adta, hogy folottik a csaszar - mint legf6bb
hadvezér - kulén adminisztraciot alakitott ki, s ezéltal is fuggetleni-
tette az idefolyd kozpénzek ellenérzését a szenatus fellgyeletétdl.

Nehéz volna meghatarozni, mit jelentett az elszamolas koételezett-
sége, illetve annak hidnya.53 Persze, logikusan csengene, hogy a
maganvagyonnak tekintett fiscus utan ne legyen ilyen kotelezettség.
A csészari funkciohoz azonban alapvet6en fliz6d6tt az az eszmény,
hogy a csaszar a kozosség érdekében cselekszik. Annal is inkabb,
mivel a csaszari aedilisek elszamolasi kotelezettségének alapja a csa-
szar felé ugyancsak a kozosség érdekében valé ténykedéssel valt
igazoltta.5 Tehat akkor is, ha a csaszarnak a fiscusbdl szarmazo
pénzével kellett elszamolnia.

A kozpénzek bevétele és kiadasa fel6li dontések egyaltalan nem
fliz6dtek mindig a koézpénzekkel valé szigoru elszamolas, illetve el-
szamoltatas igényéhez.% A Kkiralyi tanacsok (vagy kés6bb a rendi
gyllések) rendszerint megszavaztadk a kirdlyoknak a sziikséges Kki-

51 Mommsen (1876), Zlinszky (1996).

2 S6t, Mommsen ebben latja a proconsuli és a csaszari felel6sség kozti kulonbsé-
get. A proconsulok - csakigy mint a tobbi tisztvisel6 - ugyanis elszamoltathatnak
voltak. La&sd Mommsen (1876) 960. o.

53 Augustus és Tiberius uralkodasa alatt hoztak nyilvanossagra allami elszdmolaso-
kat. Mommsen (1876) 984. o.

54 Mommsen (1876) 958. o.

5 Lasd a szdmvevdszékek torténetérél szol6 fejezeteket.
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adasokat. Szamonkérni e pénzek elkdltésének modjat teljességgel
lehetetlen volt. Nemcsak azért, mert még koéltségvetés sem igen léte-
zett, hanem azért sem, mert az akkori politikai gondolkodastél, a
kirdlyi hatalom ez iranyu felel6lienségétél, ez igen tavol allt. Hiszen
példaul a pénzverési jog, vagy példaul Magyarorszagon a pénzron-
tds joga (lucrum camerae), Kifejezetten kiralyi privilégium volt.%

A kdzpénzek statusa azonban az elmult 2-3 évszazadban igen sokat
valtozott. A parlament példaul Anglidban a kézpénzek kapcsan volt
képes befolyasat mind jobban megndévelni, sét az angol alséhaz lénye-
gében éppen az adézok képviseletét latta el az uralkodéval és a felsé-
hazzal szemben.57 De ez is a bevételi oldalra vonatkozott. Nem utols6-
sorban azért is, mert a kiadasok messze nem érték el a mai szintet.
Mar béven a francia forradalom el6tt folmertlt egy Gj koncepcié a
kézpénzek ellenbrzésével kapcsolatban. A forradalmakat végul is az a
kisérlet valtotta ki, ahogy az addkat igyekeztek 6nkényesen, vagyis az
addzok képviselete nélkil kivetni. Hiszen nemcsak a francia forrada-
lomnak volt kivalté oka a kincstari pazarlas és korrupcié, hanem az
amerikai fuggetlenségi haborunak is - az érdekes csak az, hogy mig
a francidk az egyeduralkod6i dnkénnyel szemben a képviseleti par-
lamentben vélték felfedezni a megoldast, addig az amerikaiak ép-
pen a(z angol) parlamenti dnkény ellen kerestek mas lehet8ségeket.

A modern alkotmanyos allamokban normative ez a kérdés a fele-
18sség, a hatarozathozatali jogkdr megfelel§ aranyainak az eloszta-
sa, amely végsd soron ugyancsak a hataskori szabalyokhoz vezet el.
A parlament, amely a koltségvetés folott a végsd szét kimondja,
nem felel6s a kormanyprogram teljesitéséért, igy megfelel§ eljarasi
szabalyok hijan nyaklé nélkil valtoztathat az el6iranyzatokon.3
Raadasul, ezt természetesnek is tartjdk, hiszen a koltségvetési felha-
talmazéas térvényi forméaban jelenik meg, amelynek meghozatala, per
definitionem, a térvényhozas kompetenciaja.®

% Es ami persze egyaltalan nem korlatozédott csak Magyarorszagra. Sét, ez felel
meg a korabeli kincstari inflaciés tobbletbevételnek.

57 Lasd Jennings (1936), Loewenstein (1957).

58 Novelhetik-e a parlamenti vitdban a képvisel6k a koltségvetés f66sszegét, megalla-
pithatnak-e Gjabb feladatokat, ha igen, arra kiilén forrasok megadhatéak-e, vagy csak
més eldiranyzattél lehet-e elvenni, azt is milyen korbél lehet kivalasztani stb.

5 Megfelel§ eljarasi szabalyok nélkil azonban még egy prezidencialis kormanyfor-
méaban sem lehetséges egységes kozpénznyilvantartas, amire j6 példa az amerikai
koltségvetési torténet, mely egységes koltségvetést még a XX. szdzad elején sem
ismert. A koltségvetési jog, persze, itt is mindig képviseleti jogkdr volt.
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C) A kozszikséglet

A definicié egyik fontos része a kozszikségletek meghatarozasa, hi-
szen ez az az elem, amely er6sen gazdasagi és politikai befolyasolt-
sagéi, ugyanakkor egyenesen a fogalom alfaja és O0megéaja. ValGszi-
nlileg ez az a fogalmi elem, amelynél a legnehezebb a jogi és az
erkolcsi megitélés elvalasztasa is. Tagadhatatlanul nem els6dleges
jogi kérdés, sét (pozitiv) jogilag nehezen megragadhat6 fogalom. Ezért
e dilemmat - funkciondlis vagy praktikus okokbdl - eljarasi problé-
maként kezelném inkabb, még ha néhany elvi kérdés tisztazando
marad is.

Azzal kell kezdentink, hogy a kézpénz 6sszefiigg a kozjé fogalma-
val.e0 A kozsziikségletek fogalma ugyanis magaban hordozza a kéz-
hasznusag, a kozérdek fogalmat - mar csak gyakorlati oldalarél ko-
zelitve is. Hiszen mint a kdz- és maganpénzek korforgasanal lattuk,
a maganpénzekbdl kdzpénzekké valas egyik, mindenki altal elfogad-
haté motivaciodja, indoka vagy igazolasa csakis a kdzhasznusag lehet.
Logikusan, s6t jogosan vet6dhet fol a kérdés, hogy miért is szerepel
a kdzhasznusdg kovetelménye a fogalmi elemek kozt, ha jogilag
mégiscsak képtelenség megfogalmazni. Megitélésem szerint azonban
igenis dont6 jelent6ségl, hiszen a koézpénzek egyik legfontosabb
fogalmi eleme a kdzpénzek szarmazésa és célja. Es az, hogy e foga-
lomrdél nincsen jogelméleti konszenzus, még nem vonja maga utan
e fogalom jogi hasznalatdnak elvetend@ségét.6l

Torténetileg a kdzsziikséglet nem régi fogalom. Addbeszedés ugyan
majd minden szervezett allamformaban létezik, kézsziikségletek biz-
tositdsa azonban nem. Torténetileg a kozszikségletek Kielégitése
els6sorban a koltségvetés fliiggvénye s nem a bevételé. Vagyis eleve
feltételezi a koltségvetés létét, amely megéllapitja, hogy mely felada-
tok teljesitésére kellenek a kodzpénzek. igy tulajdonképpen a koz-
szlkségletek els6sorban a XIX-XX. szdzad jelensége.

A kozszukségletek adott kdre azonban csak formailag tartozik szo-
rosan a kozpénzek problémajahoz. Vagyis csak annyiban, amennyi-
ben a kdzpénzek kiadasaval kapcsolatos dontésekben a kozszikség-
let maga az igazolasi alap. Hogy adott esetben éppen mi mindgsul
kozszlikségletnek, az els6sorban nem alkotmanyjogi kérdés, noha

60 Haberle [1970) (Gemeinwohl).
61 S6t, bar nem jogi fogalommeghatarozas, de manapsag a »public choice" elméle-
tek kulon igyekeznek tartalmi szempontb6l megragadni a kozjé fogalmat.
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éppenséggel szerepelhet az alkotméanyban is, s6t eredményezhet
alkotményjogi konfliktusokat. A kozszikséglet - vagy kozfeladat -
még csak nem is azonos az allami feladattal, ti. ez utébbi lényege-
sen sz(kebb. A hataskoéri és az eljarasi szabalyok e teriileten tehat
csak a dontéshozatali folyamatokat rogzitik.

Itt utalnék vissza a mar fent mondottakra, miszerint a kormany
valamely feladatanak teljesitéséhez két dologra van sziikség: valamely
anyagi jogi jogszabalyra - amely megallapitja a feladatot (a kozszik-
ségletet) magat, valamint a koltségvetési tdrvényben megszavazott
el6iranyzatra, vagyis a felhatalmazésra az adott cél kézpénzbdl valo
fedezésére. Latszatra tehat egy hosszu tavi feladatmegéllapitas nem
bir nagy jelent6séggel, hiszen a koltségvetési térvény csak meghata-
rozott id6szakra szol, s elképzelhetd, hogy egy kormany (sajat maga
altal sem komolyan vett) valasztasi igérete ugy valik politikai dekla-
raciova, hogy azért elegendd a parlamentet hibaztatnia (a konkrét
felhatalmazas megtagadasaval). Mas kérdés, hogy egy parlamentéris
rendszerben a kormanytébbség biztositdsakor ez mennyire meggy6-
z6 érvelés. Ettél eltérd eldjell az az eset, amikor a kormany hosszu
tavra kot le el6re forrasokat (szerz6déskotésekkel). S6t, még sulyo-
sabbak e kérdések allamcs6d esetén. Itt dontd jelentésége van an-
nak, hogy a hataskori megosztasban a hosszu tavu feladatok megha-
tarozasahoze esetleg a konszenzusra torekvés legyen a cél (példaul

parlamenti mindsitett tobbség).

D) Az elosztas

E fogalmi elem kapcsan térnék vissza e rész legels6 mondatara,
amely szerint a kozpénzek lényege, hogy ki és miként donti el,
hogyan osztjak el egy adott allam megtermelt feleslegét. Ez emlé-
keztet Mill elméletére is, aki szerint az allam mindenki szamara
Hasznos, ezért fenntartasa mindenkinek érdeke. Ez tehat annyit jelent,
hogy az allam lehet6vé teszi polgarainak, hogy tobbet termeljenek
és élvezzenek, mint amennyit allam nélkil képesek lennének - gon-
doladink a tulajdon és a szerz6dés jogi védelmére. Ugyanakkor az
allan fenntartasara aldozni kell, de kinek mennyit és hogyan?

Az elosztas torténetileg egyaltalan nem (j kelet( fogalom. Hiszen
koztuoott, hogy amidta létezik adOkivetés és beszedés, azéta létezik

e Példaul lyugdijrendszer, egészségbiztositas, befektetésvédelem.
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elosztas is. Az elosztas pedig a mindenkori tarsadalmi és politikai
eréviszonyok fiiggvénye volt, amelybe nem volt beleszélasa az ado-
z6knak. Igazi valtozast idézett el§ a koltségvetés megjelenése az
aliami feladatok teljesitésében. A kiadasok tervezésével ugyanis az
elosztas folyamata is tervezetté valik, ami garanciat teremthet az
elosztasban részesiil6knek, sét az adofizet6knek is (noha ez utdbbi-
aknak csak kozvetve). Tovabbi fejlemény volt, hogy a bevételeket a
kiadasokhoz kezdték igazitani, s a kdzpénzekkel el kellett szamolni.
Az éallami feladatnak a XX. szazadban oly latvanyosan megnéveke-
dett mennyisége szoros dsszefuggésben all az elosztas kdzpontositéa-
saval, s6t az Ujraelosztas kiemelked6 fontossaguva valdsaval. Mivel
ez egyenesen az etatizmushoz vezet6 Ut, azaz az allam tulhatalméval
fenyeget, ezért a modern alkotmanyos allamok egyik f6 politikai
torekvése, hogy a kozfeladatok kdzul mind kevesebb legyen allami
feladat, s hogy az elosztds mind kevésbé legyen centralizalt.

A koltségvetési dontések (az elosztas) altaldban komoly beavatko-
zast jelentenek a gazdasagi életbe, hiszen mesterséges kiils6 jovede-
lematcsoportositast, jovedelemszabalyozast, keresletteremtést vagy
éppen keresletszlkitést feltételez. Kovetkezésképpen e dontéseknek
nemegyszer elére nem lathatd, komoly externalis hatasai vannak.
Legyen a hatds akar negativ, akar pozitiv, nagymértékben befolya-
solja olyanok helyzetét, akik a dontésben nem vehettek részt. EImé-
letileg egy dontés két alapesetben lehet j6: ha az externalis hatasok
figyelmen kivil hagyhatok (maximalis elégedettség) vagy ha a don-
tés minden kdvetkezményét - mindegy, hogy j6 vagy rossz - a dén-
téshozok, illetve azok viselik, akik érdekében a hatarozat szlletett.63
Ez persze kizardlag elméleti lehet8ség, mely csak ideélis helyzetben
teljestilne. A gyakorlatban e dontések nagy része partikularis érde-
keket szolgal. Ez elssorban annak kdszénhet6, hogy a tarsadalom
nem homogén, s hogy a terhek &altaldban egyénekre lebontva nem
olyan nagyok - s6t gyakran leplezettek, s nemegyszer tébbszdrésen
attételesek - amiért is nem igazan éri meg az ellenszegilés egy-egy
dontéssel szemben.

Az elosztds a modern alkotmanyokban elméletileg az egyenlé
esély®4d megteremtésének szellemében torténik. Ez két dolgot jelent-
het alapvetfen: a bevételek valamiféle Ujraelosztasat vagy a maxi-

63 Stigler (1989).
64 Jogilag a diszkriminaciémentesség.
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malis jolét megteremtését. Ez azonban el6feltételezi az allamot, s
ezzel egyutt a kdzpénzeket is. A kdzjavak felhasznélasanal ugyanis
a probléma az, hogy a piaci mechanizmusok nem ugy mikoédnek,
mint a maganjavak piacan. A kereslet, vagyis a preferenciak gyakor-
latilag megallapithatatlanok,6 viszont a fogyasztasbol per definitio-
nem nem zarhaté ki senki, ezért a kdzjavakért az egyén Altal fize-
tend6 arakat latsz6lag mindenki lenyomni igyekszik - masok, azaz
senki, illetve mindenki karara. Ezért nem véletlen, hogy az ad6zas
- idedlisan - a kozjavakért fizetett olyan koltség, amellyel a fo-
gyasztok kompenzéljak azokat, akik az adott kozszolgéltatdst nem
vették igénybe. Tehat ez nem a kozszolgéltatas ara, hanem a kolt-
ségben benne van a tdbbiek kompenzalasa is. Azaz a cél egy olyan
eljaras kialakitasa, amelyben az ad6zok szavazatai valamilyen kap-
csolatban lennének a koltségekre leadott szavazatokkal. Ez végs6
soron csakis a politikai szavazatok, a politikai képviselet altal el-
donthet6 kérdés. A problémékra viszont megoldast lehetne talalni
a kozpénzekkel kapcsolatos alapelvekben is. Ilyen alapelv példaul a
mar targyalt specialitas elve vagy a koltségvetési egyensuly kovetel-
ménye, de nem az egészre, hanem csak részeire tekintettel.6 Vagyis
egy befolyasos réteg ne fordithassa a kdzpénzeket kizardlag csak a
sajat hasznara, illetve hogy gondoskodjon legaldbbis megfelel§6 kom-
penzaciordl. Vagy ett6l fiuggetlentl biztosithaté lehetne bizonyos
minimumjogok elismerése,67 illetve a kdzpénzekkel valé koltekezés
ellen6rzése. S6t. A minimumjogok elismerése tulajdonképpen a koz-
pénzek ellenérzésének alkotmanyos moralis kiindulépontjava val-
hatna. A minimumjogok ugyanis egy adott allam minden polgarat
megilletik tekintet nélktl anyagi helyzetére vagy tarsadalmi hova-
tartozasara. A kozpénzek ellenérzése pedig azeért elfogadhatd, mert
ha mindenkinek egyenl6 joga van egyfajta induldé t6kére valamilyen
alapvetd szinten, akkor az feltételez valamilyen mechanizmust, amely
az elosztast elvégzi, vagy legaldbbis ellen6rzi. Ez akkor is igy van,
ha ez a mechanizmus piaci mechanizmus, és példaul egy aukcio
formajat o6lti.8 Csakhogy a kozjavak specialitasa éppen abban all,
hogy a piaci mechanizmusok nem mikédnek, igy szikségszerden
meral fol Gjra az allam, kovetkezésképp a kozpénzek szerepe.

@®Lasd public choice theories.

68 Lasd Musgrave (1981).

67 Példaul Rawls: ,,common entitlement”, vagy a Pareto optimum jogba atultetése.
68 Lasd Huoranszki (1990).
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Mindez megint elvezet azon tételemhez, hogy az allam, mely végsé
soron a kozpénzek tulajdonosa, de amelynek egyetlen szerve sem
jogosult dnalléan donteni, megfelelé ellen6rzés mellett az egyetlen
lehetséges jogintézmény a kozpénzek elosztasara.

1.6. A szdmvevOszék szerepe
a kozpénzekkel kapcsolatban

A kozpénzek jogi fogalma tehat olyan hataskori (és eljarasi) jogszaba-
lyok Osszessége, amelyek lehet6veé teszik, hogy a kdzpénzekkel kapcso-
latos dontések megfelel6 mdédon oszoljanak meg a dontéshozok kozott.
Ebbél is lathatd, hogy a jog a fogalom Iényegét eljarasjogi szempontbol
képes csak megragadni, s minddssze arra véllalkozhat, hogy a fent
emlitett elvek érvényesiilését biztositja a maga eszkozeivel.

E hataskérmegosztas az egyetlen eszkdz, amely a felel6sség, azaz
a beszamoltatas jogintézményén keresztll képes a dontéshozok el-
len6rzésére. A szamvevOszék, mint a parlament pénzugyi ellen6rz6
szerve, ezen a dontéshozoi korén kivil marad, igy az allamhatalmi
szervektdl (jobbéra) fliggetlen, ellendrzésre nem csak politikai, de
szakmai szempontokbol is képes szerv. E funkcié betdltésére, ter-
mészetesen, nem a szamvev@szék az egyedili Gdvozit6é megoldas,
noha hatarozottan hatékony, amit mellesleg maganak a szamvevé-
széknek az elterjedtsége is bizonyitja. Emellett ugyanis elképzelhetd
példaul a kodzigazgatasi biraskodas is mint garancia a fenti elvek és
szabalyok betartasanak ellenérzésére. Nem véletlen, hogy szamos
szamvev(@szék rendelkezik is biréi hataskorrel.

De tekintettel az allam jelent6s - tulajdonosi - szerepére és az
alkotméanyos kormanyformakra, illetve az alkotmanyossagra jellem-
z6 racionalis gondolkodéasra, az allam tevékenysége jelent6s ellendr-
zés alatt all, s minden egyes lépése, amely a kézpénzek kiadasaval
jar, el6zetes felhatalmazéasra, jovahagyasra, indokolasra, igazolasra
szorul. Ez az indokolas és igazolads az, amely az allami szamvevé-
széki ellen6rzésekkel szorosan Osszefligg, s amelyet az alabbiakban
szeretnék részletesebben vizsgalni.
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Il. FEJEZET
AZ ELLENORZES MIBENLETE

Miel6tt e fejezet targyalasaba bocsatkoznék, el6szor is tisztaznom
kell néhany fogalmat. Az alabbiakban s(ir(in fognak el6fordulni olyan
kifejezések, amelyek tobbértelmlek, sét jomagam is tobb értelem-
ben haszndlom 6ket, s ezaltal zavart kelthetnek.

Az egyik ilyen fogalom az ellen8rzés. Az ellenérzés jelenti egy-
részt a hatalom korlatozasat, méasrészt pedig a végrehajtads szamon-
kérését. Az el6bbi a dontési folyamat része, s nevezhetnénk tagabb
értelemben vett ellendrzésnek, az utdbbi valamely szerv, példaul a
szamvevlszék feladata, s nevezhetnénk sz(ikebb értelemben vett el-
len6rzésnek. A kétfajta ellendrzés kdzt azonban nem ilyen tiszta a
hatarvonal. A tovabbiakban ugyanis éppen arrél lesz sz, hogy az
ellen6rzés maga része a dontésnek, s ez mindkét ellenérzési tipusra
jellemz6. De ez nem véletlen, hiszen a hatalmi agak nem csak egy-
mas ellensulyaiként, hanem egymast kiegészitd hataskor( intézmé-
nyekként is szerepelnek. Itt hasznalt alkotmanyjogi értelmében te-
hat az ellen6rzés egyfel6l egyfajta tkozés (atfedés vagy versengés)
a kulénb6z6 (allami) szervek hataskorei kozott, masfel6l mindig va-
lamely mas (allami) szerv m(ikédésének (hataskoérének) a vizsgéalata
valamilyen racionalis mérce alapjan. Mint latni fogjuk, a korlatolt
hatalom elvének megfelel6en, ez az ellen6rzés mindig kdlcsénds
(kormany, parlament, birdsag) a modern alkotmanyos allamokban.

A masik ilyen fogalom a racionalitds. A racionalitas jelenti egy-
részt valamely dontés ésszer(iségét, masrészt valamely doéntés indo-
koltsagat. Ez utobbi értelmében a racionalitds az alkotmanyossag
egyik legfontosabb eleme: az allam tevékenysége - azaz az allami
dontés - indoklashoz kotott. Ezaltal a dontés nemcsak ésszer( kell,
hogy legyen, hanem feltételezi azt is, hogy a dontés nem Onkényes,
vagyis eljarasszerd, nem motivalatlan s nem részrehajlé.

A racionalitast azonban még egy tovabbi értelemben is hasznalni
fogom, amikor a kés6bbiekben az allam tevékenységér6él mint doén-
tések sorozatarol lesz sz6. A doéntések ugyanis, a dontéshozatal mod-
jatél (az eljarastol) fuigg6en, csoportosithatok: beszélhetlink raciona-
lis és empirikus dontésekrél. Ez a megkllonboztetés egyaltalan nem
jelenti azonban azt, hogy az empirikus dontések eleve ésszerditle-
nek lennének. A distinkcid lényege roéviden az, hogy a raciondlis
dontés céltételezd, elbretervezd, az empirikus pedig multbeli esemé-
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nyék megfigyelésén alapuldé doéntés. Az el6bbi tehat célorientalt, az
utobbi pedig eljarasorientalt. Ennek a megkilonboztetésnek az el-
len6rzési dontések meghozatalaban, igy a szamveviszékek hatas-
kdrében és eljarasdban van szerepe.

I1.1. Az ellen6rzés kézjogi jelent6sége

111:1. Az ellen6rzés,
mint a hatalom korlatozasa

A modern alkotmanyossag alapeszméje egy olyan allamszervezet
létrehozasa, amely képes biztositani a szabadsagot, vagy legalabbis
korlatozni a hatalom 6nkényeskedését, legyen az bar a parlamenté
vagy a kiralyé. Ismeretes, hogy a térténelem soran két valasz szile-
tett erre a kihivasra: a parlamentéris és a prezidencialis kormanyza-
si forma. Mig az elébbire jellemz6bb a hatalmi 4gak megosztasa,
addig az utébbira a hatalmi dgak elvalasztasa. A kulonbség roéviden
az, hogy az el6bbi a térvényhozo6 szervet altalaban kiemeli a hatal-
mi agak kozul, s els6sorban az allami feladatok megosztasara helye-
zi a hangsulyt. Az utébbi ezzel szemben a hatalmi agak egyenran-
gusagat tartja a legfontosabbnak - igy a kormanyok vagy az allamfék
példaul kozvetlen valasztassal nyerik el tisztségeiket - s dont6 té-
nyezd, hogy a hatalmi agak egymastdl minél fliggetlenebbek legye-
nek szervezetileg is. Az alkotmanyossag lényege szerint a hatalmi
onkényeskedés korlatozasa ugy érhet6 el a leghatasosabban, ha egyet-
len allamszervnek sem jut korlatlan dontési hataskor.

Mindkét elvi megfontoldas Montesquieu-t jeldli meg szellemi atyja-
ként,® s végeredményét tekintve valéban mindkett6 egyforman meg
is felelhet eredeti célkitlizéseinek. A parlamentarizmus egyik ere-
dendd iskolapéldaja az angol parlamentarizmus, a prezidencializ-
musnak pedig az Amerikai Egyesilt Allamok rendszerét szokas em-
liteni, noha val6jdban nem éppen ez volna a legtipikusabb.®

Jollehet a valésagban igen nehéz vegytiszta példakat talalni, még-
is e két kuilbnbdz6 szemlélet alapvetéen ranyomta és ranyomja bé-
lyegét az adott allamszervezet felépitésére, az ellendrzésrél s annak

69 Példaul Duguit, Troper, Eisenmann stb.
70 Lasd a dél-amerikai rendszereket példaul.
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modjarél alkotott elképzelésre és az esetleges kés6bbi reformokra
is. A hatalmaskodas megakadalyozasara - eltéré szemléletiikbél ado-
déan - a két kormanyzasi forma két kilénb6z6 megoldast ajanl.
A hatalmi agak elvalasztasa esetében a leglényegesebb elem, hogy a
doéntéshozatal kilénbdzd szakaszai mas-mas hatalmi agakhoz kerul-
nek, igy egyik ag sem birhat végs6 soron dont6 vagy kizarélagos
befolyassal. A hatalmi 4gak megosztasanak elméletében a hangsuly,
ezzel szemben, a dontésben vald egyuttm(ikédésen van, s nem pedig
a dontési folyamat szakaszokra osztasan.

El6zetesen annyi mindenesetre mindkét modellnél megallapitha-
t6, hogy az ellen6rzés a dontési folyamat részeleme, s ekként az
ellenérzésnél is megfigyelhetd, hogy a kormanyforma - amely a
dontéshozatal meghatarozé szerkezetét adja - valamilyen mérték-
ben befolyasolja az ellen6rzés fogalmarol alkotott képet. igy Bergeron
nyoman7l beszélhetlink az ellen6rz6 és az ellenérzott kozti hierar-
chikus hatalmi viszonyrol, vagy Loewenstein nyoman72 beszélhe-
tink a hatalmi er6k egymassal szembeni korlatozasarol, egymas kozti
ellensulyozasarol. Léteznek tovdbba elméletek a hatalom korlatoza-
sardl a szabadsag kiszélesitése érdekében is. Ezek az ellenérzésfo-
galmak természetesen a hatalmi agak elvalasztasardl sz6l6 modellt
jellemzik ink&bb. Az &llamhatalmi agak megosztasardl sz6l6 nézet
elveinek ezzel szemben masfajta ellen6rzési modell felel meg. Ebben
a modellben az ellen6rzés mint viszonyitas jelenik meg. Az ellenér-
zés ugyanis a dontéshozatal soran alkalmazott dsszehasonlitasi elja-
rés. Itt nem egyébrdl lenne sz6, mint arrél, hogy ez az elmélet a
dontést egy allandéan megujuldé korfolyamatként szemléli, amely-
ben a véalasztasok allandé meérlegelést, azaz 6sszehasonlitast kivan-
nak meg. Itt a hangsuly tehat nem a hatalmi agak ellensdlyozasan
nyugszik, hanem a hatékony, j6 dontésen73 (lasd példaul a német
rendszert). Ezzel szemben jellemz8, hogy az amerikai prezidencialis
korméanyforma védelmében az USA Legfels6 Birdsaganak birai tébb-
szOr leszogezték: a kormanyzati hatékonysag prioritasban semmi-
képpen sem all a hatalmi agak elvalasztasanak doktrinaja el6tt (lasd
Chadha vagy Youngstown74).

71 Bergeron (1968).
72 Loewenstein (1957).
73 Altalaban lasd Lérincz-Nagy-Szamel (1976).

7 INS v. Chadha 462 U. S. 919 (1983) és Youngstown Sheet & Tube Co. v. Sawyer
343 U.S. 579 (1952).
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IL1.2. A két ellen6rzési modell tiszta formaja

A hatalmi agak elvalasztdsanal - mint arra az elnevezés is utal - a
hatalmi agak szigoru(bb) szervezeti elkulontlése nélkul az alkotma-
nyossag elképzelhetetlen lenne. igy érthetd, hogy ebben a felfogas-
ban els6sorban a kulénb6z6 allamhatalmi szervek 6nallosagat szik-
séges biztositani. Mivel az allamhatalmi szervek elkilontltsége vagy
onallésadga nagymeértékben fligg azok létrehozatali-megsziintetési fel-
tételeitdl, illetve dontési autondmiajuktol, avagy annak korlatozott-
sagatdl, netdn hidnyéatdl, az ellendrzés szempontjdbdl meghatarozé
koévetelmény, hogy szervezetileg elktlonult szervek végezzék, még-
pedig a dontéshozatal elktlénilt szintjein.’ igy egy prezidencidlis
kormanyforméban az ellen6rzés lényege, hogy az elkilonult szer-
vek egymas dontéseibe szimultan - azok megsziletése el6tt - nem
szOlhatnak bele. Ezzel a felel@sséget Ugyszolvan tisztdn a hataskor
mellé rendeli, s 6rkddik a hatalmi agak szigoru elvalasztasanak be-
tartdsan. Ekképpen az amerikai kongresszus és az amerikai elndk
kozti dontéshozatali elktiléntltség meglehetdsen rigorézus. Egyik sem
jatszhat szerepet a maésik létrehozataldban, illetve megsziintetésé-
ben,® és - kivételes esetekt6l eltekintve77 - egymas dontéseit sem
befolyasolhatjak. S ezen, magabdl az alkotmanybdl foly6 feltételek
betartasa folott 6rkodik a szervezetileg ugyancsak elkalontlt biro-
alkotmany mint jogszabaly betartatdsa az 6 eredend6 feladata.

Ezzel szemben a hatalmi 4gak megosztasanal a dontések megho-
zatalanak funkcionalis megosztasa adja az allamrendszer lényegét.
Ez azt jelenti, hogy a dontések parhuzamos ellenérzésnek vannak
alavetve. Ekképpen a szervezeti 6nallésag korantsem oly dominans
elem, s6t, a hatalmi agak kozt mind intézményi, mind személyi
egymasbamosédasok alakulhatnak és alakulnak is ki. A legkézen-
fekv6bb példa erre a(z angol) parlamentbdl létrehozott, parlament-
nek felel6s korméany. Az dnkényes dontéshozatal elkeriilését itt nem
az elkulénilésben, hanem éppen egymas dontéseinek szimultan és
folyamatos ellen6rzésében latjak.

7 Sajo (1995), 106. o.

76 Itt most figyelmen Kkivil hagyva az impeachment igen szlk kor( lehetségét (bar
igazsag szerint ez sem a szervet magat szlinteti meg).

77 Lasd példaul a rendkivili allapot esetét, a koltségvetési dontéshozatalt, a kineve-
zési jogkoroket, bizonyos allamigazgatasi szervek m(ikddésének feltételeit (FCC) stb.
B Itt szintén figyelmen kivil hagyva az informalis csatornékat.
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11.1.3. Az ellen&rzési modellt komplikalé tényez6k

A distinkci6, persze, némi finomitasra szorul, hiszen az ellenérzés
nyilvdn nem csak a korméanyforma fliggvénye, hanem mas tényez6k
is befolyasoljak, igy példaul a torténelmi hagyomanyok, a jogrend-
szer, illetve a jogrol vallott felfogasok is. Kell6képpen nem hangsu-
lyozhat6 eltéréseket okozhat ugyanis a kilénbdz8 jogokban magé-
nak a rule of law-nak az értelmezése.® A kontinensen az &llami
beavatkozas felhangja egészen mas, mint az angolszasz jogtertlete-
ken. (Ezzel persze nem kivanom tagadni, hogy mind a common law
tertletén beltl, mind a kontinentdlis jogon belldl a jog fejl6dése
szintén eltéré§ formakat o6ltétt.) A common law felfogasa szerint az
allam minden cselekedete, amiben az allam mint hatosag beavatko-
zik, eleve gyanus, s eleve szigor( igazoldsra szorul. A német
Rechtsstaat vagy a francia légalité l1ényege ellenben, hogy az &llami
beavatkozast nem tekintik ab ovo veszélyesnek. S6t. Az a legfonto-
sabb ezekben az esetekben, hogy ezek az allami doéntések valami-
lyen - elGzetes vagy akar utélagos - ellen6rzés alatt alljanak.
Ez kovetkezik abbdl is, hogy a XX. szazadi jogpozitivizmus konti-
nentalis elterjedése lényegében folszabaditotta az allamot a torvé-
nyek alol. Vagyis a térvényhozé az altala hozott térvényt elméleti-
leg barmikor szabadon megvaltoztathatta, hiszen térvény az a
jogszabaly, amelyet megfeleld processzusban akként megalkottak. Sét,
tovabbmenve, elméletileg barmilyen térvényt alkothatott, barmilyen
tartalommal. Azaz a torvények mogoétt nincsen mas (isteni, moralis
vagy egyéb) kotberd, mint az allami elismerés és a birdi kikénysze-
rithet6ség. Tartalmaban pedig csak a (politikai, fizikai stb.) lehetet-
lenség jelenthet korlatot. Ezért viszont a kor liberalis eszméjének
megfeleléen szinte azonnali reakciéként mertl fol az ellen6rzés be-
épitése a - nem szoros értelemben vett - dontési folyamatba.8 Ezzel
szemben az angol és az amerikai rule of law értelmezése sokkal
kodzelebb all egyméashoz, amennyiben az allam cselekedeteit mindig
szigoru indokolashoz kotik. Jollehet komoly jogi szemléletbeli ki-
16nbségek adddnak abbdl, hogy az angol éppen jogpozitivista, az
amerikai meg inkabb természetjogias megkdzelitésa.

Az allami dnkényeskedés elkertlésére bevezetett ellenérzési eljara-

M Lasd Hayek (1961).
80 Lasd példaul a német kozigazgatasi biraskodas kiépitését vagy a francia Conseil
d’Etat intézményét.
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sok egy része tehat az adott kormanyformatél - s6t még a jogrol
vallott felfogastdl is - fliggetlenedhet, s eltérd rendszerekben hasonlo
megoldasokhoz vezethet. A kontinentalis megoldas példaul logikusan
jut el oda, hogy az allami dontés ellenérzése specialis - de nem feltét-
lendl elkdlondlt - szerveken keresztiil bonyolédjon, mig a common
law orszagaiban a rendes birdsagok végzik a kozigazgatas ellen6r-
zését. E két felfogas lényeges kulénbsége ebben nyilvanul meg a
legvildgosabban: a koézigazgatasi birdsag, illetve a kozigazgatas ki-
16n szervei altal végzett ellen6rzés Ohatatlanul is mas szempontokat
alkalmaz az ellen6rzés soran, mint a kdzigazgatastdl teljesen fugget-
len rendes birdsagok, amelyek az allamérdeket csak kivételesen szok-
tadk vizsgalatuk targyava tenni, és egyaltalan tekintetbe venni.

Az ellen6rzés tehat megval6sulhat elktlénilt szerveken keresz-
tal, illetve, éppen ellenkezbleg, a dontésbe valé parhuzamos bele-
szolas utjan is. Ennek megfelel6en lesznek kilonbdzd hataskorlek
a szamvevliszékek is. A német szamveviszék példaul fuggetlen szerv
ugyan, de az egyuttdontésre (tajékoztatés, tanacsadas) helyezi a hang-
sulyt. A francia szamvevlszék a kozigazgatason belll szervezdédik
meg, de birdi hatdskérrel. Az angol szamvev8szék a parlament el-
len6rz6 szerve marad, de minden politikai befolyastol mentesen.
Az amerikai szamvev6szék a kongresszus és az elnok kodzott fligget-
len statussal rendelkezik meglehet6sen széles hataskorrel.

11.2. Az ellen6rzés és a dontéshozatal viszonya

A dontések - folottebb leegyszer(isitve - mindenképpen az adott
lehet8ségek kozul valé valasztast jelentik. A jog els6dleges szerepe
ebben az, hogy megadja a lehet6ségek kozti valasztas modijat, a
dontés eljarasi rendjét. A valasztasok - vagyis a dontések - pedig
mérlegelésen alapulnak. S minthogy a dontésnél alkalmazott dssze-
hasonlitds a valasztaskor a korfolyamatban sziikségszerlen a kovet-
kez6 dontés elédontése lesz, s ekként a gyakorlatban mar megmé-
rettetett, tehat ellendrizhet6vé valt, ilyen értelemben az ellen6rzés a
dontéshozatal részéveé valik. Tobb aleset kiilonb6ztethet6 meg asze-
rint, hogy az eljaras soran mi az 6sszehasonlitas mércéje (jelen vagy
kivant allapot), ki hatarozza meg a mércét (az ellenérz6 vagy az
ellendrzott, vagy netadn valamely harmadik személy, illetve szerv),
mi hasonlitand6 6ssze mivel (példaul a cél az elért eredménnyel
vagy a felhasznalt eszkéz a céllal, illetve az elért eredménnyel) és
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féként, hogy mikor (a dontés el6tt, alatt vagy utan). Természetszer(-
leg mindkét emlitett kormanyformara jellemz8 ez a dontéshozatali
modell; még ha mas-mas médon érvényesul is. Az ellendrzési hatas-
korok példaul nagymértékben kulénbbéznek a hatalmi agak elvalasz-
tasandl és a hatalmi dgak megosztasanal - mivel e két korméanyzasi
forma ellen6rzési logikaja lathatdéan eltér egymasétél. A preziden-
cialis kormanyformaban els6sorban az eljaras folotti ellen6rzés
jatssza a fOszerepet, s nem az eredmény értékelése, mig a parla-
mentarizmusban éppen forditva.

A korabbiakban volt mar szé arrdl, hogy a modern alkotmanyos
allamokban az allami tevékenységet elsésorban dontések sorozatéa-
nak tekintik, s ekként az allamhatalmi agak kozti viszonyokban leg-
fontosabb tényezdkként emelik ki a dontéshozatalban valé részveé-
telt, illetve részvételi lehet6séget.8l A két hatalommegosztasi modell
a dontéshozatalban vald részvétel tekintetében is kildnbozik egy-
mastél a dontés jellegétél figgben. A dontések alapvetéen lehetnek
raciondlisak vagy tapasztalatiak. Noha mind a racionalis, mind a
tapasztalati dontések tartalmaznak ellenérzési elemeket, az ellendr-
zés modja mégis hatarozottan eltérd.&

igy példaul a racionalitast el6térbe allitd6 dontés egyfeldl céltéte-
lez6, masfel6l gondosan el6retervezd tevékenység. A dontéshozo
valamely adott, altala elfogadott elmélet alapjan hozza meg dontését.
Réviden: ez a modszer valamifajta 0sszemérést feltételez, amelynek
soran a dontéshozo6 6sszeveti az adott informéacié alapjan, a rendel-
kezésre all6 eszkodzokre tekintettel, vajon melyik lehet6ség a legal-
kalmasabb a kivant cél elérésére. Mivel tovabb4 az ellendrzés - mint
lattuk - ugyancsak nem egyéb mint dsszehasonlitas (a cél és az elért
eredmény, vagy a cél és az eljards, a rendelkezésre all6 eszk6zok
sth. 6sszevetése), az ellen6rzés része maganak a dontésnek is.

A tapasztalati dontések azonban inkdbb a mdaltbeli események
megfigyelt kdvetkezményein alapulnak s ekként a trial-and-error el-
vén nyugszanak. igy mivel nem valamilyen el6re megallapitott cél
érdekében megtervezett eljaras szerint sziletik a dontés, a gyakor-
latban a déntéshozd szerv nagyobb autondmiaval bir, nagyobb jaték-
teret nyer, mint a racionalis dontés esetében.

8l Ez valéjaban megegyezik a hataskor, illetve a megalakulds és megszuntetés fogal-
maéaval (lasd Bragyova Andras 1995, 104. o.), de valészin(ileg ugyanerre gondol Sajo
Andréas is, amikor dontési és létezési autonémiarél beszél (Sajé Andras 1995. 103. o.).
8 Hayek (1961) és Krebs (1984) nyoman.
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A raciondlis és a tapasztalati dontés effajta kettévalasztisa szin-
tén a jogszemléletbdl adodik, és tovabb finomitja a kormanyforma
alapjan megkilonboztetett ellendrzési formakat. A racionalis donté-
sek elssorban a kontinentélis jogrendszerre jellemzék, mig az em-
pirikus déntéseket az angolszdsz jogrendszer részesiti el6nyben.
A kilonbdz6é megkozelitésre j6 példa lehet egyfel6l a német rendszerre
jellemzé célorientalt dontési modellben kialakult szamvevészéki vizs-
géalati modszer és hataskor. A német szamvevlszék legfébb vizsgala-
ti moédszere lehetévé teszi a szamvev8szék alkalmazottainak, hogy
magaba a dontési folyamatba is belesz6lhassanak, ha az eredmény,
vagyis a kdzpénzek megfelel§ elkoltése érdekében, ez indokolt. Mas-
fel6l viszont jellemz6, hogy az angol szamvevészék nem szdélhat bele
a dontési folyamatba, ennek a lehet6sége szervezetileg is Kizart.
Utdlag pedig a szdmvevOszék érdemi dontést nehezen hozhat, hi-
szen az elfolyt pénzek csak ritkdn szerezhet6k vissza még a felel6s-
ség megallapitasa esetén is.

Ezt a distinkciot persze szinesitik még az emlitett dontési, illetve
jogszemléleti kulonbségek azonos kormanyformak kozétt, illetve a
hasonlésagok kilonb6z6 kormanyformak kozott. Ezzel magyarazha-
t6, hogy az angol parlamentarizmus, noha kormanyformajaban ko-
zelebb all példaul a németéhez, az ellendrzés tekintetében mégis
gyakran alkalmaz az amerikaihoz hasonlé megoldasokat. Nevezete-
sen ilyen az eljarasra, a formai megfelelésekre Osszpontositott ellen-
Orzési szabalyozas. S ugyanigy az inkabb prezidencialis kormany-
formaju francia rendszer ellen6rzési modellje elsésorban a német
tipust megoldassal mutat rokonsagot, mint arra mar utaltam is a
kodzigazgatasi birdsagok, illetve a kodzigazgatadson bellli ellen6rzés
kapcsan. Itt persze sietek megjegyezni, hogy ezzel korantsem sze-
retném azt allitani, miszerint az ellenérzés minden fajtaja vagy ti-
pusa ily modon elkilonithet6 és kategorizalhatd lenne e két modell-
ben. Természetesen nem ez a helyzet. Inkdbb csak tendenciardl,
hangsulyrol vagy mértékrél van sz6.83 Annal is inkdbb, mivel a szam-
vev@széki intézmény az alkotmanyos formatol jorészt flggetlen torté-
nelmi képz6dmény, amely azonban az allamrendszerbe valé betago-
zO0désa sorén kénytelen beilleszkedni az adott rendszer logikajaba.

8 igy a jogrendszer sajatos elemei mindkét elméleti modellben megtalalhaték, azaz
példaul egyik elméletben sem donthetnek a birésagok a célszerliség tekintetében stb.
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Az ellendrzés igy vagy Ugy, de része a dontési folyamatnak. Sét,
egyes esetekben olyannyira, hogy még egy utdlagos dontésnek is
lehet preventiv hatdsa, ha a doéntési folyamat egy ciklust képez.
Illyen dontési ciklusra az egyik legfontosabb példat éppen a koltség-
vetési dontéshozatal szolgéaltathatja. Hiszen minden egyes koltségve-
tés az el6z8 koltségvetésre kell, hogy réépuljon, amiben elsdsorban
a zarszamadas nydujt segitséget. De igy van ez akkor is, ha a zar-
szamadasi torvényt nem sikertl id6ben megszavazni (ami alkotma-
nyos allamokban egyre ritkdbb). Félreértés ne essék, adott tigyben
kétségtelentil vannak végleges dontések - hogy is lehetne masként?
llyen példaul egy térvény megszavazasa vagy egy bir6éi dontés.
Az éallami tevékenység folyamataban azonban - mint lattuk, éppen
az ellen6rzés természetébdl adoddan - az egyik dontés Ghatatlanul
az el6készitdjévé valik valamely Gjabb dontésnek. Vegyik példaul a
térvényhozassal kapcsolatos dontéseket. A hatalmi agak elvalasztasat
szem el6tt tarté alkotmanyos rendszerben (elsésorban az amerikai al-
kotmanyban) egy térvény vitdjaba nem szo6lhat bele a méasik - vagy
harmadik - hatalmi &g. Ekképpen az amerikai elndknek nincs is
torvénykezdemeényezési joga, s nemtetszésének kizardlag vétdjoga-
nak gyakorlasaval adhat hangot. (Mas kérdés persze, hogy a gyakor-
latban az elnék mindig talal ,,megbizhat6” baratokat a kongresszus-
ban.) A hatalmi agak megosztasa esetében ellenben a kormany
nydjtja be a (rendszerint) amugy is kormanyparti tébbségben lévé
parlamentben a toérvénykezdeményezések jelent6s tobbségét (példaul
Nagy-Britannia, Magyarorszag). Ezeket a képvisel6k elméletileg akar
lényegesen is modosithatnak. Jollehet az, hogy sor keriil-e modosi-
tasra, nagymértékben fiilgg a parlamenti hazszabalyoktol, a szoka-
sokt6l, az adott er6viszonyoktdl és a kompetenciatél is. igy Nagy-
Britannidban és Németorszagban ez a hazszabalyok altal kotétt,
Magyarorszagon pedig korlatozott.

El kell viszont ismerni, hogy e két modell eltérése az utébbi id6k-
ben egyre jobban csokken. Ez azonban nem Csoda, hiszen a két
rendszer azonos funkciot szolgél, az allami dontések racionalizasat
és legitimitasat. De oka ennek nem utols6sorban az is, hogy mind-
két szemléletben maga az indokolashoz kotétt dontés a Kiindulo-
pont, illetve az, hogy e dontések mogott mindinkdbb olyan kilsé
kihivasok sorakoznak, amelyek hasonlé kovetelményeket tdmaszta-
nak és megoldasokat igényelnek.
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11.3. Az ellen6rzés fogalma

Osszefoglalva a fentieket: az ellenérzés hatalomkorlatozd értelmé-
ben méar magénal a léténél fogva is hat. Modern alkotméanyos éalla-
mokban a hataskori ellen6rzés puszta realitasa mar indokolasra ko-
telez, tehat fegyelmez, tehat a beszamoltatast (felel6sségre vonast]
segiti. A beszamoltatas Iényeges kelléke egy alkotmanyos rendszer-
nek, hiszen nélkilézhetetlen eleme a racionélis (azaz az indokolt,
nem onkényes és nem részrehajlé) dontéshozatalnak. Ekképpen a
beszamoltatassal, elszamoltatassal Osszefligg6 értelmében hasznalt
ellenérzés-fogalom dsszehasonlitas, amelynek soran elméletileg meg-
allapithatd, hogy valamely dontés a Kitlizott cél megvalositasat haté-
konyan, ésszer(ien szolgélja-e; illetve hogy a dontés az el6re megal-
lapitott eljarasi rendben hozatott-e avagy nem. A kormanyzati formak
kozt ennek alapjan is kuldonbség tehetd. Ennek megfeleléen kuléndl
el az eredményorientélt ellenérzés, amely féként a parlamentariz-
musra, az eljarasorientalt ellenérzést6l, amely els6sorban a prezi-
dencializmusra jellemzé.

Az ellen8rzés - dontési folyamat szempontjabol vizsgalt - konk-
rét fogalma mindezek utdn a kovetkez6képpen hatarozhaté meg:
. az ellen6rzés részeleme egy dontési folyamatnak,
. tehat értékelhetd,
. az értékelés alapja az Osszehasonlitas,
. amely meghatarozott ismérvek, illetve eljaras szerint torténik,
. s célja a lehet6ségek szerinti racionalis dontés kivalasztasanak
el6segitése.
Kézjogi szempontbol az allamhatalmi szervek dontései, illetve ezek
ellen6rzése érdekes, vagyis hogy a parlament, a kormany, a birdsa-
gok - vagy egyéb allamhatalmi szervek - miként képesek egy racio-
nalis dontés 6nkénymentességét biztositani. A racionalitds ugyanis
legitimalja a dontést magat. Az ellen6rzés pedig racionalizalja a
dontést, amennyiben szdkiti a lehetséges valasztasok korét. Megha-
tarozo jelent6ségl ezért az ellenérzés mikéntjének a megéllapitasa.
E kozé tartoznak: az ellen6rz6 (szerv) hataskorének és feladatainak
- vagyis az ellendrzés targyanak, alanyanak és illetékességének - a
rogzitése csakugy, mint az ellen6érzés kezdeményezhet8ségének, esz-
kodzeinek, alkalmazhatésaganak, valamint az eljaras maédjanak a sza-
balyozasa. Azonban az ellen6rzés mikéntjének vagy mércéinek meg-
hatdrozasa sokszor korantsem egyértelmd. Erre eklatans példa volna
a dontések gazdasagossagi szempontu ellen6rzése vagy a csalas el-
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leni jogszer(iségi vizsgalat. Ezekben az esetekben az ellen6rzés tor-
vényi mércéi ugyanis nem képesek a felel6sség megéllapitisara, sem
a hiba kell§ feltarasara. Pontosan ez az tehat, amiért a dontési elja-
ras racionalizalasa kompenzal az ellen6rzési mércék kevésbé racio-
nélis voltéért.

Ekképp valik érthetévé, hogy miért alkalmas - minden kulénbo-
z6séguk ellenére - mindkét elméleti modell az 6nkényes allami doén-
tések ellendrzésére. Mind a hatalommegosztas, mind a hatalomelva-
lasztas azon az elméleten nyugszik, hogy valamely allamhatalmi
szerv dontését egy masik ellenérizni fogja vagy belesz6184 a dontés-
be magaba. Az ellen6rzés a dontéshez idomul, vagyis a dontéshozé
szerv illetékességéhez és hataskoréhez is. Eppen ezért igen érdekes
problémat vet fol az ellen6rzés mércéjének kérdése a kilonbozé
allamhatalmi szervek tekintetében, vagyis az, hogy ki allapitja meg
az ellen6rzés mércéjét. Jogpozitivista szempontbdl a parlament maga
hatdrozza meg sajat, illetve mas hatalmi szerv ellenérzésének mér-
céjét. Ezért ennek a szemléletnek - nem véletlenll - elengedhetet-
len kelléke a jogilag megfoghaté alkotmany. Az alkotmany volna
ugyanis képes korlatot szabni mind alkotmanyossagi, mind jogi szem-
pontbdl a parlament tevékenységének. Még pontosabban, a parla-
menti ellendrzés szempontjab6l az alkotmany régziti a parlamenti
ellendrzési médszerek vagy az ellen6rzés mikéntjének, illetve a ko-
vetelmények kivalasztasanak eljarasat. Kétségtelen persze, hogy ez
a parlament kompetencidjat érzékenyen érintheti, s6t, érinti. Ez
magyardzza ennek folottébb kényes voltat. A parlament mindent
ellen6rizhet - ezt szolgaljak az ad hoc bizottsagok -, mig ellenben a
parlamenti dontések egy részének csak politikai ellen6rzése lehetsé-
ges. Eppen ezért nem hangsulyozhat6 kell6képpen, hogy milyen nagy
fontossdgl a raciondlis dontés racionalis eljarassal valo potlasa és
annak igy ellen6rizhetdévé valasa.

A korméanynak ugyanigy léteznek lényegében nem allandéan el-
len6rzott terlletei - kildnosen a prezidencialis kormanyforméban -,
noha természetszer(ileg sokkal kevésbé mint a parlament esetében.
Az indemnitasi térvény példaul a legritkdbb esetben alapul ellendr-
zési megfontolasokon - még az ellenzék esetében sem. Az is igaz
persze, hogy a zarszamadas megszavazasa pusztan politikai felmen-
tést jelent a kormany részére, de semmiképpen sem ad felmentést a

84 Vagyis indokolasra kotelez.

58



kés6bbi ellenbrzési, illetve bilntet6jogi felel6sség alol. De minden-
képpen ad egy lehet6séget, egy keretet az ellendrzési eljarasra. Mar-
pedig az eljarasi és hatdskori szabélyok jelent6sége az ellendrzés
sordan nem hangsulyozhaté kell6képpen, mint az a kézpénzek fogal-
manal is kiderult.

11.4. A szamvev(@szék szerepe
a kozjogi ellen6rzésben

Ez a - racionalis dontésen és 6sszehasonlitasi eljarason alapuld -
fogalommeghatarozas remélhetéleg meggy6z6bb, mint barmely mas,
mint példaul az, amelyik a hatalmi elemet elengedhetetlen feltétel-
ként épiti bele a definiciojaba.& Legf6képpen azért, mert ha a ha-
talmi elem sine qua nonja lenne az ellen6rzésnek, akkor szamos
olyan intézmény szorulna ki az ellen8rzés fogalmabdl, amelyek pedig
per definitionem ellenérzési funkcidkat végeznek. Idesorolhaté pél-
daul az ombudsman vagy a szamvev@szék intézménye is. Marpedig
az allami szdmvevOszék szerepe tagadhatatlanul jelentdés az allam-
hatalmi &gak megosztasa, illetve elvalasztasa esetében. Az allami
szamvev@szék egyik legf6bb feladata ugyanis, hogy a kilénbdz6
hatalmi agak dontéseit a fenti értelemben racionalizalja, azaz a
vélasztasi lehetéségeket sziikitse. Eppen ebbdl a funkcitdjabél ered,
hogy nem is szamit a hatalmi agak k&zé. Hiszen val6jaban mindig
csak valamely mas hatalmi ag dontését segiti. Vagyis mindig vala-
mely mas (allamhatalmi) szerv hataskorétdl fligg a vizsgélata s igy
statusa is. Az ellen6rzés hatalomkorlatozd értelmében itt is igaz,
hogy a szamvev(Gszék léte, vagyis az ellen6rzés puszta tudata mar
befolyasolja a dontéshozét. El6fordulhat mindezek ellenére, hogy
az ellen6rzés lényegének félreértése miatt egyenesen kilon hatalmi
agként kezelik a szamvevGszéket.

A dontési min6ség alapjan - a funkcionalis megosztashoz hason-
l6an - elkulénilt szervek jonnek létre, amelyek azonban csak ten-
denciajukban ellen6rzd szervek, hisz egyéb 6nall6 dontéseket is
hozhatnak. Az allami szamvev@szék igy valik elsédlegesen ellenérzé
szervvé, amely céljanal és eljarasi modjanal fogva végs6 soron racio-
nalis dontésekre kényszeriti az ellenérzott szerveket. Még akkor is,

8 Lasd példaul Bergeront, vagy Loewensteint stb.
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ha amuigy nem jogosult alkalmazni semmiféle szankciokat, mert pél-
daul nincs birdi hataskdre, vagy nincs szankcionélasra feljogositd
torvényi felhatalmazéasa. Az allami szamvev@szék funkcidja legfo-
képpen az allamhatalmi szervek - legyen az az ellen6rz6tt vagy az
ellendrz6 szerv - informacidhianyat hivatott kielégiteni, azaz a racio-
nalis dontés el6készitéséhez, a dontés ellenfrzéséhez, értékelésé-
hez, dsszehasonlitasahoz sziikséges anyagokat dsszeallitani - az adott
koralményektdl faggben.

Az allami szamvev8szék mindinkabb névekvd szerepének és legi-
timitdsdnak oka ugyanis éppen az egyre bonyol6dd doéntési mecha-
nizmusok kialakulésa,- az egyre jobban érvényestl§ szakmai meg-
fontolasok kovetelménye és fokozodd jelent6sége. Sok esetben
tényleg elengedhetetlen az allami szamvev@szék segitsége bizonyos
dontésekben, nevezetesen a koltségvetéssel, a kormany gazdasagi
politikdjanak megitélésével, végrehajtasaval kapcsolatban. Gyakran
csak részellen6rzést végez a szamveviszék, amellyel mintegy kiegé-
sziti az adott allamhatalmi szerv dontési kompetenciajat, példaul a
felkérésre inditott vizsgalatok esetén. E funkciok aranya adott szam-
vev@szék tekintetében nagymeértékben flgg a szamvevlszék hatas-
korétél, az adott kormanyformatél, a jogi, politikai hagyoméanyoktol.
S6t, mindezekbdl adddik az is, hogy egy szamvevdszék hatékonysa-
ga nem elsdsorban - vagy nem csak - jogi, hanem féként informa-
ciobeli kérdés. Az allami szamvev@szék azonban igy is eleget tud
tenni az ellendrzéssel szemben tamasztott kovetelményeknek, vagy-
is a dontések racionalizalasanak.

Az allami szdmvevlszék eljarasat természetesen nem csak az el-
len6rzott szerv hatéds- és feladatkore befolyasolja. igy az ellendrzés
sajatsagos dontési folyamatta valik. Az ellen6rzés ti. - mint &ssze-
hasonlitds - a dontéshozatalba egy eltéré logikat dltet bele, mely
bizonyos szempontbdl specialis dontéshozatali eljarast kivan. llyen
eljards megvalodsithaté lehetne az allami szamvev8szék mikodésén
keresztlil, amely tovabbi kdzjogi kérdéseket vet fol. Ezek a kérdések
a kovetkez6 fejezetekben kertlnek targyalasra.
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MASODIK RESZ

11l. FEJEZET
A SZAMVEVOSZEKEK OSSZEHASONLITO
INTEZMENYTORTENETE

Az aldbbiakban a szamveviszékek létesitésének kezdeti okairdl,
illetve torténelmi fejlédésérdl lesz sz6. A példak a klasszikus for-
mak képvisel8in keresztil kerllnek bemutatdsra, azaz az angol, az
amerikai, a német és a francia megoldasok allnak el6térben. A tor-
téneti fejlédés leirdsa azonban nem linearis elemzésre épul, hanem
a szamvev(@székek intézményeinek funkcionalis dsszehasonlitaséra.
Ebbdl kifolyélag el6fordulhatnak nagyobb id6beni ugrasok, latszola-,
gos torések, illetve kihagyasok, amelyek azonban remélhet6leg a
tematikus targyalas soran rendre helyre kerilnek.

I11.1. A szamvevdszékek folallitasa

Az allami szamvev(@székl torténete nem csak a pénzigyi, hanem az
allamszervezeti fejlédésnek is fuggvénye. Ezért nem véletlen, hogy
a feudalizmusban pénzigyileg legfejlettebb italiai varosallamokban
nem alakult ki ez a szUikséglet, hiszen nem létezett a kozpénzligyek-

1 Torténeti és forditasi okokbdl nem teszek kulonbséget a szamvevdszék, a szam-
szék és a szamvevdség fogalmai kozt, kivéve, ha erre a szévegben kulon utalok.
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nek olyan adminisztrativ statusa, amely ezt megkivanta volna.
A szadmvev@székek a mind kdzpontositottabb kiralyi hatalommal
egyitt jaré6 adminisztracio elkerilhetetlen melléktermékei. Felallita-
suk tovabbi indoka a tdbbnyire sz(ikds uralkodo6i anyagi lehet6se-
gek. Ebbél fakadéan az allami szdmvevOségek els§ megjelenésének
id6beli kuldonbségei utalnak az adott orszag egységesitési torekvése-
inek sikereire és kodzponti hatalmanak erejére is.

A kora feudalizmusban a szamvev@ségeknek legfeljebb el6futarai-
rol beszélhetiink. Ezt a tisztséget altalaban a kiraly melletti pénzkeze-
18i funkcidkat betdlt6 magasabb rangl hivatalnok latja el. igy volt ez
nemcsak Anglidban és Franciaorszagban, de Németorszagban, sét
Magyarorszéagon is. Anglidban mar a XIl. szazad el6tt létezik a kiraly
mellett a pénzek ellen6rzésére és a pénzek kezelésére az Un. kincsta-
ri hivatal (scaccarium). Franciaorszagban, noha bizonyos forrasok
emlitenek egy olyan hivatalt, ahol a masodik keresztes haboru alatt
VII. Lajos idején végzik a szdmadasokat, valéjaban bizonyiték a szam-
szék nev( hivatal hasznalatara pusztan a XII. szdzadbol, pontosab-
ban 1190-b6l val6. EKkor még curia in compotisnak hivjak a szervet,
kés6bb kapja a chambre des comptes nevet. Valamiképpen hasonla-
tos e szerv felépitése annak angol megfelel6jéhez: az Excheger-éhez,
melynek hasonld funkcidja Anglidban 1175 korul alakul ki.2 Magyar-
orszagon e pénzeket a kiraly mellett létesitett tarnoki tisztség visel6je
kezelte (melyet hivtak még thavernicatusnak vagy thesauriatusnak is).

Kezdetekben a tisztségek lényegében hasonlatos mintakat kdvet-
nek, amennyiben altalanosnak mondhaté a koézigazgatasi és a birdi
jogkdrok keveredése a funkcidban. Emellett azonban komoly ki-
16nbségek is mutatkoznak, féként az eltér6 torténelmi fejlédésnek
koszdnhetéen. Az angol scaccarium példaul két részbdél all: pénz-
Ugyi és birésagi részbdl (lower exchequer, upper exchequer).
Az el6bbi egyfajta kincstar, amely a bejoév6 és kifolyé pénzeket ke-
zeli. Az utbbbi pedig egy évente kétszer Ulésez6 kincstari birdésag a
szamlak, nyugtak rendben tartasara s a felmeril6 jogi problémak
tisztdzdsara. Normann mintara szorosan a Curia Regis mellett léte-
zik. Franciaorszagban ehhez hasonl6éan a szamszékek ugyanigy a
kirdlyi tanacsbol (Curia Regis) alakulnak ki. A szamvev6szék mel-
lett a parlament is a kiralyi tanacsbol valik ki, ezért hataskorik is
legaldbb olyan homalyosan korulirt volt, mint amilyen széles. Mind-
két intézmény rendelkezett ugyanis bir6i hataskoérrel, de a szamszé-

2 Descheemaeker (1992).
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keket végrehajtasi feladatkorrel is felruhaztak (des gens du roi).
A szamszék harom részlegbdl tevédott dssze: a pénzigyi pereskedé-
sekkel Osszefligg6 (la cour des aides), a pénzigyi kérdésekkel kap-
csolatos (la cour des monaies) s végul az allami tulajdonnal, ingatla-
nokkal egyutt jar6é (la cour du Trésor) vitas ugyekbdl.

Vitathatatlan médon, a szdmvevdségek ezen el6futdrainak léte
els6sorban tényleg az uralkodéassal Osszefligg6é adminisztracids ne-
hézségek leklizdésének igényével magyarazhat6. Az id6k soran azon-
ban maguk e hivatalok is egyre tdobb adminisztraciés nehézséget
okoztak, sét kidertlt, hogy 6k maguk val(hat)tak a korrupcié meleg-
agyava. Franciaorszagban példaul a XV. szazad soran a hivatal presz-
tizse egyre nétt, az allasokat pénzért osztogattak. A testileten belll
ki is alakul egyfajta hierarchia: élén az elntk, tanacsadodk, revizo-
rok és szamla- vagy pénztari ellen6rok. A munkakori leiras hianya,
illetve a presztizs miatt e tisztek kozt allandé volt a hataskdori villon-
gas. A legfébb tisztségeket altalaban a kirdlyi csaladhoz tartozok
vagy egyhazi személyek kaptak. Egy-egy hivatal komoly tarsadalmi
rangot és tiszteletet is kdlcsondzhetett a tisztviselének, illetve csa-
ladjanak. A fébb szamszékekkel (a péarizsi, a Grenoble-i) régtén ne-
mesi cimet lehetett nyerni, a kevésbé fontosak esetében (Dijon,
Nantes, Rouen, Metz, Montpellier) legalabb két generacion at hdsz
évi hivatalviselés altal szerezhetett a csalad ily jutalmakat. A szam-
széki hivatalok adasvétele csak a forradalom alatt, 1789. augusztus
4-én a tobbi kivaltsag eltorlésével szlint meg, amikor mar nem jar e
hivatallal semmiféle privilégium, amelyért érdemes lett volna vallal-
ni a befektetés kockazatat. Hasonlé problémak Angliaban - vala-
mint az angol gyarmatokon - is félmerilnek. Mint a legtébb addbe-
hajtési allas, amelyeket a brit pénzigyminiszter kinevezése alapjan
toltottek be az angol gyarmatokon, ugyanugy az amerikai szamve-
vBségi tisztség is meglehetdsen zsiros poszt hirében allott. Erre mi
sem jobb bizonyiték, mint azok az 6sszegek, amelyeket egy-egy ilyen
allasért fizettek akkoriban. Magas rangl angol politikusok, arisztok-
ratdk versengve adomanyoztak vagyonokat, hogy el6bb-utébb 6k vagy
leszarmazoik e tisztséget betdlthessék.3 Ennek a hivatali paradicsom-
nak is a fliggetlenségi haboru vetett véget.

3 S a befektetések nem bizonyultak hidbavaléknak. Az 1757-ben hivatalba Iépett
Robert Cholmondeleynek az amerikai szdmvevdségi poszt allitélag, sajat bevallasa
szerint, mindent egyuttvéve évi 1800 £-ot jovedelmezett, mely ma kb. 120000 £-nak
megfelelé 6sszeg. Es ezeket az alladsokat évtizedekig toltotték be! Dewar (1991).
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A korrupcié azonban nem csak kdvetkezménye, de ugyanigy oka
is lehetett a szdmvevGszékek feldllitdsanak. Erre j6 példa a porosz
és az amerikai szamvev@szék torténete. A porosz szamvevOszék egy-
ben a mai német szdvetségi szamvev@szék el6futara is. 1714-ben az
els6 Legf6bb Szadmszéket4 - tulajdonképpen kamarat - 1. Frigyes
Vilmos alapitotta. A legenda szerint a 10 éves herceg mar komoly
konyvelést vezetett dukatjai sorsardl. Valészinlileg azonban nem ez
a hajlama késztette a kés6bbi uralkod6 Frigyes Vilmost arra, hogy
megszervezzen egy fuggetlen szdmszéket. Sokkal inkabb az apja té-
kozl6 természete, illetve életmddja s a minisztereinek korruptsaga
folytdn pénzigyileg tonkrement allam latvanya és terhe inditotta e
lépésre a hajdani kényvelget6t.5

Az amerikai szamvevOszék alapjait a fliggetlenségi habord utan
1780-ban torvény altal folallitott bizottsag teremti meg. A bizottsag
szigoru ellendrzést végez a kozpénzek begydijtése és felhasznalasa
folott. Jelentésében tdbbszor kitér a korrupciés mdltra, az ellendr-
zés hianyara, a megvesztegetés, sikkasztas és egyéb szabalysértés
részletezésére. A bizottsdg sorra kiadott beszamoldiban mar egy
modernebb elszdmolasi rendszert alkalmaznak, mely végsd soron a
mai Legfébb Szamvevdszék6 alapjait is megveti.7

Nyilvanvalo, hogy a szamvevéségek torténete nem kerulhette meg
a koltségvetési és adodzasi fejlédés torténetét. Eleddig ugyanis a leg-
fontosabb kérdés az addk kivetésébe és beszedésébe valo beleszdlas
joga volt, amely a s(ir( haborlzas és az azzal dsszefiigg6 szervezeési
gondok miatt komoly terhet jelentett a kiralyi kincstarnak. 1215-ben
a Magna Charta mondta ki el8szér a kéltségekhez hozzajarulok kép-
viseletének elvét, illetve a bevételek behajtdsdhoz sziikséges hozza-
jarulés elvét.8 A Magna Charta el6szor emlitette a koltségvetést a
felhatalmazas értelmében, de még csak bizonyos jovedelmekre néz-
vést. Ez annyit jelentett, hogy a kiraly bizonyos adokat (rendkivili
adokat - subsidium) csakis a parlament hozzajarulasaval vethetett
ki és szedhetett be. Ettél a pillanattél fogva Anglia torténelmét elsé-
sorban a parlament és a kiraly kozti viszalyok pecsételték meg. At-
tol fugglen valtozik a két fél hataskore, hogy egy adott pillanatban
éppen melyik bizonyult er6sebbnek a masikkal szemben. De érde-

4+ General-Rechen-Kammer.

5 Zavelberg (1989).

s National (General) Audit Office.
7 Dewar (1991).
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kés médon e - néha meglehet6sen véres - kiizdelem csak a koltség-
vetési harcra terjedt ki, az ellen6rzésre nem. Mint az kideril, a
szamlaellendrzés, a szamlamegfeleltetés mindig is a kiraly hatasko-
re maradt a kozépkor soran.

Ugyanennek a problémanak a megoldasara - azaz az ures Kincs-
tar feltoltésére - a francia fejl6dés egész mas utat jart be. Ennek
oka nemcsak a kirdly és a rendek kozti masfajta eréviszonyok vol-
tak, hanem a koltségvetésrdl vallott felfogas kulonbdz8sége is. Ami-
kor a harom rendet el6sz6r hivtak - 1314-ben - parlamentbe, Fran-
ciaorszagban is kinyilatkoztattak a képviseleti elvet, azaz azt, hogy
adét (rendkivili adot) csakis a rendek hozzajarulasaval, az adézok
felhatalmazasaval lehet kivetni. A francia kiraly gyengesége ekkor-
tajt a papasaggal vivott hosszu kiuzdelmekben is megmutatkozott,
amelyek végén a kincstar teljesen kiurilt, s feltdltésére a templomo-
sok koncepcids perében elkobzott vagyonokat hasznéltdk fol. igy a
Szép Fulop .Altal 6sszehivott elsé rendi gydlés sikeresen deklaralta
hozzajarulasi jogat az addok kivetéséhez, illetve beszedéséhez. A gya-
korlatban azonban ez a felhatalmazas csak igen szlk koérre terjedt
ki, s mindezen korlatozasok mellett is vallaltak a rendek, hogy
habord vagy szilkség esetén onként adnak kilonleges felhatalma-
zast. Valéjdban azonban e felhatalmazasi jogot még ilyen kotottsé-
gekkel sem alkalmaztak.8 A szazéves hdboriban Franciaorszdg meg-
er6sodott, a kincstar felduzzadt, igy VII. Karoly nyugodt szivvel
semlegesithette a hozzajarulasi jogot. XI. Lajos kovette el6dje gya-
korlatat. Kés6bb a rendek sulya ismét megndvekedett s I11. Henrik
1576-ban el is ismerte a parlament beleegyezési jogat a rendkivili
adok beszedésével kapcsolatban. Ez azonban tovabbra is ugyanolyan
megkotésekkel érvényesilt mint azel6tt, azaz szilkség vagy haboruk
esetére a rendek vallaltak a felhatalmazads 6nkéntes megadasat az
adok kivetésére és behajtadsara. 1614-t6l pedig mar 6ssze sem hivtak
a rendeket. Noha a kiralyok halalos agyaikon olykor visszavontak1d
az onkényesen kivetett adodkat, ett6l még a beleegyezési jog nem
allt vissza, ellenben tukrozte a szokast megsérté gyakorlatot.

Anglidban azonban annal inkdbb alkalmaztak a parlamenti felha-

8 Trotabas (1985).

9 Varnai Sandor emliti, hogy Franciaorszagban Szép Fulop uralkodéasa alatt (1302)
mar parhuzamosan egymas mellett jelolték a bevételek és a kiadasok dsszegeit. Ugyan-
igy 11 Richard idején is (1379). Lasd Varnai (1898).

10 Trotabas (1985).
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talmazasi jogkort az onkényes adodkivetéssel szemben. Pénziigyi ne-
hézségei miatt |I. Edward 0j addkivetési trikkokkel probalkozott,
hogy a parlament hatdskorét megkertlve szedhessen ad6t. A Tudo-
rok példaul - igy féként VIII. Henrik és |. Erzsébet - kilonbdzé
monopdliumok aruba bocsatasaval igyekeztek parlamenti felhatal-
mazas nélkili bevételekre szert tenni. A Stuartok alatt a helyzet
tovabb élez6dott. 1. Jakab kihirdette, hogy az addalapités, illetve az
Uj adok bevezetése kiralyi felségjog.1l A kulénb6z6 haboruk, draga
tengeri csatdk rengeteg pénzt emésztettek fol, igy a kiralyok el6bb-
utébb mindig raszorultak a parlamenti felhatalmazasra. Mar az 1628-
as parlament deklardlta a Petition of Rights rendelkezéseit, mely
lényegében megerdsitette a Magna Charta szakaszait és hatarozot-
tan kifejezésre juttatta, hogy nem lehet parlamenti felhatalmazas
nélkil sem adot, sem egyéb bevételeket beszedetni.l2 1629-ben a
kovetkezd parlament megint kinyilatkoztatta az elézetes felhatalma-
zas szUkségességét kilon adok esetében és megerdsitette, hogy ezek
a felhatalmazasok kizarolag id6leges jellegliek. I. Karoly idejére a
parlament annyira bevett gyakorlatként hivatkozott a tulajdonjog
sérthetetlenségére és a parlament felhatalmazasi jogkérére, hogy ezek
megsértése komoly ellenallasokba Utkozott, s6t a kirdly végzetes sor-
sara is ez vezetett.13 1648-ban még nem tartoztak a parlamenti fel-
hatalmazasokba a kiralyi jovedelmek (secret du roi) és az approp-
riaciok hatarideje sem volt rogzitve, azaz az id6tartamaik esetlegesek
voltak. 1688-ban viszont egy ,igazi” koltségvetési felhatalmazast ad-

11 Bizonyos értelemben ez Ugy is volt. Lasd a hajopénz korili politikai vihart alabb.
12 ,to make or yield any gift, loan, benevolence tax or such like charge without
common consent by Act of Parliament”

13 Az angol Plantagenet kiralyoknak megvolt az a joguk, hogy habor( esetén hajok
kiallitasat kérjék a tengerparti varosoktol vagy telepulésektdl, ami gyakran pénzbeni
megvaltasban merult ki (ship money). Ennek kivetéséhez a parlament hozzajarulasa
nem kellett. Mikor 1. Karoly 1634-39 kozt hat izben vetette ki ezt az adét, s nem
csak amikor valéban haboruban allt az orszag, a ,,preventiv” célzatl adokivetés ellen
az alséhaz és London népe fellazadt és megtagadta az adok befizetését. Azzal érvel-
tek, hogy a kiraly gyakorlatabdl kidertl: e kulonleges adét tulajdonképpen rendes
adova akarja valtoztatni. 1. Karoly Ujabb harcokba bonyolédvan a hollandokkal nem
fogadhatta el ezeket a feltételeket, s megint Uj, dnkényes adét vetett ki. Ekkor mar
azonban komoly ellenallasba Utkozott. Az ellenéllas egyik vezére John Hampden -
egyébként kozeli rokona a kés6bbi lord protektor Oliver Cromwellnek - elkotelezett
hive az alséhaz fels6bbségének pénziugyek tekintetében. A kovetkezd évtized véres
polgarhéabordba torkollott, amely elészér a parlamenthez és a kirdlyhoz hi politiku-
sok kolcsonds lefejezéseivel, majd nydt csatdkkal s végul a Kiraly jol ismert tragédi-
ajaval végz6dott (Rex v. Hampden, 3 State Trials 825).
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tak, amely egyrészt tartalmazta mar a kiadasokat is és egységesen
vonatkozott minden behajtandd bevételre. Ez a parlamenti hataro-
zat mar a koltségvetés id6tartamat is rogzitette, méghozza kell6en
rovid idészakot engedve, lehetévé téve a hatékonyabb ellenérzést.
A XVIII. szazadban ezt kdvetéen mar csak aprobb modositasoknak,
pontositasoknak vagyunk tanui, melyben a szokasjog altal kialakult
rendben az Exchequer minden évben elGterjesztette az adott évre
sz0l6 koltségvetést. U

Kezdetekben tehat csak a koltségvetési jog jelent meg, zarszam-
adasrol vagy komolyabb elszamolasrol nemigen esett sz6. A parla-
menti hozzajarulds az addk kivetéséhez, illetve beszedéséhez nem
kototte meg a kiradly kezét a kiadasok elkdltésének mikéntjében.
A felhatalmazas ekkoriban annyit jelentett, hogy a kilénds bevéte-
leket a kirdly a megadott felhatalmazas alapjan az abban esetlege-
sen rogzitett id6hataron belltl behajtathatta és felhasznalhatta. A fel-
hatalmazas megtagadasaval nem azért fenyeget6z6tt a parlament,
mert a kirdly nem szamolt el kell6képpen a bevétellel, illetve a
kiadassal, hanem mert vagy valamely mas jogsérelmet akartak meg-
torolni (lasd Habeas Corpus) vagy mert a kirdly tullépte a felhatal-
mazasban raruhazott hataskorét. Ez elssorban abbdl a ténybdl is
kitlinik, hogy a koltségvetési felhatalmazas nem tartalmazza kezdet-
ben a kiadasokat. Az ugyanis a szuverén uralkodd korlatozasat jelen-
tette volna, amely azonban elképzelhetetlen ellentmondéasra vezetett
volna. Nem lehetett véletlen, hogy a szuverén uralkod6 s egyaltalan
a szuverenitas problémaja ekkor valt a politikai irodalom egyik koz-
ponti kérdésévé.

Az angol és a francia kezdeti intézményfejl6dés Osszevetésében
visszatiikroz6dnek az el6z8 fejezetekben mondottak mind a kézpén-
zek, mind a kozpénzek ellenérzése tekintetében. Franciaorszagban
- nem Ugy, mint Angliaban - tulajdonképpen a monarchia az, amely
bevezeti a koltségvetést. Viszont a parlament az, mely késébb beve-
zeti a komolyabb ellen6rzést. Azt a koltségvetési format, mely Ang-
likban a demokracia alapkéve s annak szerves fejlédése, s ahol a
parlament eme felhatalmazasi hataskore nélkll sajat értelmét veszi-
tené. Az sem véletlen tovabba, hogy mig Anglidban végig a kirély
és a parlament kozti egyensulyozas a kiizdelem Iényege, addig Fran-
ciaorszagban a rendek aldvetettsége a kirdlyi hatalomnak Kitlinik a

14 Trotabas (1985).
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lényegében soha meg nem kérddjelezett énkéntes felhatalmazasbol
is. A felhatalmazas esetleges megtagadasanak csupan elméleti lehe-
t6sége merdl fol Franciaorszagban. Az angol fejl6édésben ezek az
intézmények végig a képviselet szellemében és a politikai szabadsa-
gok jegyében szlletnek és alakulnak. Franciaorszagban ugyan vol-
tak hasonlé torekvések, elbukott kisérletek az allammal - kirallyal -
szemben, de mindhidba. Mig az angolok szdméra a koltségvetés és
a politika kozti szoros kapcsolat teljesen vildgos, hiszen minden
politikai rezsim nyilvanvalé komoly fliggésben tartatik ett6l, addig a
franciak komolyan hiszik, hogy a politikai szabadsag nem efféle
jogintézményekbél, hanem koézvelenul a francia forradalom eszmé-
ib6l ered. A kdzpénzekhez vald hozzajarulas inkdbb megtiszteltetés,
moraélis kérdés, mint politika avagy ellen6rzés és szamonkérés. Ez-
altal a koltségvetésben az érzelmi, virtusos elemek maradnak tal-
sulyban az elszamolasi kotelezettségek rovasara.l5

111.2. A szamvevdszékek kezdeti feladata as hataskore

Legalapvet6bb s egyben 6si allami szamvevdszéki feladat a kincstari
pénzek Ki-be vandorlasdnak dokumentalasa, azaz konyvelés, szam-
lak ellendrzése, a vagyonnak a koridlmények kozt lehetd legjobb
kezelése, 6rzése. Ez szinte mindenutt jellemz6 funkcidja e hivatal-
nak,/hiszen ténylegesen ez az els6dleges cél, amelyért altaldban a
szdmveviszékeket létrehoztak.

Anglidban a scaccarium kezdetben egyrészt pénzigyekkel foglal-
kozott, masrészt a hozzajuk f(iz6d6 jogszolgaltatassal is. A szamla-
kat feligyel6 kincstari hivatali részleg (lower exchequer) ellenérizte
a kozpénzek behajtasaval megbizott seriffeket is. Noha az addkat
még a kirovasokl6 alapjan fizették, a kirdly melletti kancellaria ha-
marosan egész Angliara kidolgozta az ,,adézési listat”, amelynek alap-
jan a kincstari hivatal végre képes volt a bevételek tényleges, gyor-
sabb ellendrzésére. A kés6bbiekben a kincstari hivatalnok a kancellar
képviseldjéve valt, s ekkor kezdték 6t a chancellor of the exchequer-

15 Trotabas (1985).

16 A feudalizmusban szélesen elterjedt behajtasi rendszer szerint egy, a portak el6tt
foldbe szurt, fahusangba bevésett (rovott) jelek alapjan szamolta ki az ad6 Osszegét
a kirové (vagy inkabb behajtd), akinél szintén volt egy hasonlé rovasokkal biré fa-
husang (contre role).
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nek nevezni - agy a XIII-XIV. szazadban -, amikor a kiraly mellet-
ti tisztvisel6k egyre gyakrabban képviseltették magukat méssal a hi-
vatalaikban, biréi tanacsokban.I7 A XIV. szdzad folyaman a pénz-
ugyi ellen6rzés konnyitése érdekében kodifikaltak a kincstari hivatal
mar kialakult gyakorlatat,18 Gjraértékelték a foldeket, és egyszerdsi-
tették a pénzbehajtds, pénzbirsagolas feletti felugyeletet.

Ugyanigy, Franciaorszagban a szamszékek legf6bb feladata egyfe-
181 a nyilvantartds, masfel6l - a bintet6 jogkérében - a birdskodas
ellatasa volt. Nyilvantartani olyan kiralyi cselekedeteket kellett, ame-
lyeknek voltak pénziigyi vonzataik. Leltart kellett vezetni a kiralyi
birtokokkal kapcsolatban és ellatni a velik kapcsolatos bizonyos
szlikebb kord biraskodast. A legfébb bir6 persze tovabbra is a ki-
raly maradt, akihez fellebbezni lehetett, s aki a parlamentbdl és
sajat tanacsabdl alloé bizottsag elé utalhatta az tgyet. A kiraly a neki
alarendelt szdmszékeket ellendrizhette oly médon is, hogy a pénz-
Ugy6roket beszamoltatta. Dontéseiket felllbirdlhatta, adossagokat
toroltethetett el.

Poroszorszagban a szamszék feladata elsGsorban az dsszes bevé-
tel és kiadés rendszeres vezetése volt. Ezzel az uralkodé azt remél-
te, hogy végre atfogd képet nyerhet az allami pénzek folott,19 s ez-
zel egyitt persze erds kontrollt is. I. Frigyes Vilmos azt is kit(irte
célul, hogy a Szamszék fliggetlen, azaz csak és kizarélag a kiraly
fennhatdsaga alé tartozhat. Flggetlenségen a kiraly valéjaban a vizs-
gélt szervezettdl vald elkilonitést értette, kiralyi jévedelmeket pedig
nem kellett vizsgalni.

Gyakori probléma volt azonban, hogy a szamvevéségek mikodé-
se esetenként nem hatékony mivel nehézkes, birokratikus. A fran-
cia forradalom el6tt uralkod6 pénzigyi zlrzavart a szamszékek elég-

17 Anglidban a Xl1I1. szdzadban a biraskodas és a szamlak ellen6rzése szervezetileg
végleg kettévalik elsésorban az Gn. zsidé Ugyek intézéseinek kdszonhetéen. A kizaro-
lag kincstari minéségében miikoddé részleghez ugyanis tovabbra is csak az ellen6ri-
zend6 szamlak folytak be, de az Gn. Scaccarium Judaeorum mar csak biréi feladato-
kat lat el. Azért ahitottak fol kulon pénzigyi birésagot a zsidd uzleti tevékenységre,
mert 1290-ig - a zsidok kilizettetéséig - a zsidok csak korlatozott tulajdonjogokkal
rendelkezhettek. Eszerint a zsid6 vagyonok (s6t maguk a maganszemélyek is) a ki-
raly rendelkezési joganak voltak alavetve, igy barmilyen tgylet, melyben zsid6 érde-
keltség allt fenn, a kiraly érdekeltsége is volt, s azonméd a kirdlyi kincstari hivatal
elé kerult. Vita esetén pedig annak birésaga elé. Ebb6l kés6bb rendes birdsag lett,
melyet csak a birésagokrél sz6l6 1873-as torvény helyez hatdlyon kival.

18 Statutes of 1270, Stapledon ordinances of 1323-1326.

19 Zavelberg (1989).
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télén miikodése csak fokozta, mivel igen nagy (rok tatongtak fel-
adataik és azok teljesitése kozott. Egyes forrasok szerint el6fordul-
tak 40 éves lemaradasok is.20 Ez veszélybe sodorta a szamvev@sé-
gek alapvetd funkciojat, hogy ti. a kincstari vagyont regisztraljak és
kezeljgk. A kincstari vagyon nyilvantartdsa és kezelése magéaban
foglalta az elszdmolas, illetve a felel@sség kotelezettségét is. Elsza-
molni e szamszékek eleinte csak a kirdly felé tartoztak, mivel a
magan- és a kdzvagyon egymastol még nem valt el. De ez csak az
egyik ok. A masik - legaldbb ilyen nyomés ok -, hogy nem létezett
olyan pénzlgyi rendszer, amelyen keresztll a bevételek és kiadasok
valoban ellen6rizhetdk lehettek volna. Angliaban példaul a XIV. sza-
zad kozepén kisérleteztek valamiféle mérleg felallitdsaval, amelyben
a bevétel és a kiadas is szerepel. Noha ez a gondolkodas valéjaban
e korban még idegennek tlnt, bizonyos becslések mar léteztek. De a
XV. széazadi reformok kozé legel6szor is a Kiralyi jovedelmek és
vagyonok rendszerezett kdnyvelése tartozott. Az angliai szerzetes-
rendek feloszlatdsdval felszabadult tanultabb emberekbdl hamaro-
san tobb fuggetlen konyveld testiletet is felallitottak, amelyek ké-
s6bb a kiralyi kincstari hivatalnak alarendelve tevékenykedtek.
A szézad kozepén térvény hozta létre a kés6bb, 1785-ben megalapi-
tott szamvevdi biztosok két elédjét. Noha a kiraly pénzigyi ellen-
6révé a kincstari hivatal vezet6jeként a XIIl. és XIV. szdzadokban
az exchequer valt, a kés6bbiekben kiépitett rendszerben erre a fel-
adatra mindinkabb kulén szdmvevéket foglalkoztattak s a chancellor
of the exchequer a pénziigyek egyéb teriileteire kerllt (mignem a
mai pénzigyminiszteri tarca birtokosa nem lett).

A jelenlegi francia szamvev@szék legkdzelibb 6se az 1807-ben
megalakitott Cour des comptes volt, amelynek azonban még tovabb-
ra is csak a szamladk ellen6rzése, az elszamolas feligyelete volt a
feladata. Sem polgari jogi, sem blntetdjogi hataskdére nem volt, még
azokban az esetekben sem, amelyek egyébként sajat vizsgalddasaik
soran kerultek volna el6. Noha szankcionalni nem tudott, a pénztar-
ellen6rok felel6sségre vonasat bizonyos esetekben kezdeményezhet-
te. Hataskoére azonban még ezekkel a megszoritasokkal sem terjedt
ki minden kdzpénzre. A kozpénzek ellen6rzése centralisan volt meg-
szervezve, a helyi vagy regionalis Ugyeket a prefektusok intézték.
A prefektusoktol, illetve a kbézigazgatasi birdsagoktol fellebbezni lehe-

20 Descheemaeker (1992).
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tett a Szamszékhez. A Szamszék dontései ellen viszont semmisségi
kérelemmel lehetett fordulni a Conseil d’Etat-hoz. Ezzel a szervezet-
tel végtére is sikertlt Franciaorszagban a kodzpénzek ellen8rzését
egységesiteni és kdzpontositani.

A maganhatalom és a kdzhatalom elvalasaval, a kézpénzek léte-
zésének tudatosulasaval a szamvev@székek feladatai is megvaltoz-
tak, de csak nagyon lassan. Hataskérik azonban a mindenkori poli-
tikai felfogas és politikai alkuk fliggvénye maradt s mind jobban
el6térbe kerult a szamszékek flggetlenségének kérdése is.

111.3. A szamvev@székek fuggetlensége

Franciaorszagban hosszas vita és vajudas utan végre toérvényileg
szlntették meg a szamvevéségeket 1791-ben.2L A vitdban két f6 aram-
lat képviseltette magat: az egyik szerint a nemzetgy(lésnek maga-
nak kell a nemzeti bevétellel, a kézpénzek elkdltésével és féként
annak ellenérzésével foglalkozni, nem szabad mas szervezetre bizni
a parlamenti szuverenitds egyik biztositékat. A masik iranyzat azt
allitotta, hogy a nemzetgy(lés képtelen lenne e feladatnak helytall-
ni, s inkabb rabizta volna e dolgot egy - mind a kormanytdl, mind
a térvényhozotdél - fuggetlen szervre. A szamszék statusa feletti csa-
tat végul a parlamentpartiak nyerték meg. 1791-ben a nemzetgydlés
altal kivalasztott 15 komisszar kdzrem(ikodésével létrehoztadk a nem-
zetgydlésen belll a Szamvev6ségi Irodat (Bureau de comptabilité).
Ez az iroda szorosan a pénzigyi bizottsagtol fuggétt, s kizarolag a
pénzigyi ellendrzés volt a feladata. Ezzel az intézkedéssel ténylege-
sen a nemzetgyUlés hataskdrében maradt az 6sszes ellen6rzési fel-
adat, kétség esetén viszont a rendes birdsagok elé kerultek Ugyek.
Ennek kovetkeztében a szamvevlségi iroda tulajdonképpen egy egy-
szerl hivatalla lett minden hataskor és presztizs nélkul. Minthogy
nem volt dontési jogkdre és teljesen a térvényhozé szervt6l fliggott,
az er6s nemzetgydllés jatékszerévé lett. Ezt igazolja tobbek kozt az
is, hogy az iroda még 1795-ben is csak az Ancien Régime pénzlgye-
it ellendrizte, a forradalmiakat nem. Napdéleon azonban a forrada-
lomnak ezt az Uj feladattal ellatott intézményét sikeresen sajat befo-
lyasa ald vonta, s a végrehajtast, illetve a pénziugyeket ellen6rz6

21 Jollehet az 1789-es Emberi és Polgari Jogok Nyilatkozatdban is megjelenik a prob-
Iéma maga, a Nyilatkozat azt nem oldja meg.
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szervbdl inkdbb egy sajat pénztarat alakitott ki. Ez a szdmvev8szék
mar nem volt a térvényhozo jatékszere, de annal inkabb a csaszéare
- még ha az atszervezés Urligye a szigord hatalommegosztas volt is.
A szamvevOszék ilyen értelm({ flggetlensége kozponti kérdés
maradt végig a német fejl6déstorténeten is. 1723-ban, amikor a
porosz szamszéket a kdzpontositas és a birodalmi tdrekvések jegyé-
ben Ujjaszervezték, természetesen elveszitette régi kalénallasat.2
Ezen intézkedéssel a szamszék tulajdonképpen betagozddott a kdz-
igazgatas szervezetébe, és az 0j Legf6bb Porosz Direktérium egyik
kollégiumaként mikodott tovabb. A XIX. szazadban a szamszék sulya
nétton-n6tt, s egy 1824-es kiralyi instrukcié23 végleg fuggetlenitette
az éltala ellen6rizend6 kozigazgatastol. (S ez az oka annak, hogy a
porosz szamszéket tekintik a mai szovetségi szamveviszék el6djének.
A tobbi tartomanyban ugyanis az ilyen intézmények statusa altala-
ban alarendelt maradt, 24 s6t, ez az aladrendeltség bizonyos tartoma-
nyokban egészen a Il. vilaghabor( végéig valtozatlanul fennallt.)
Az 1848-as porosz oktrojalt alkotmany és késébbi maddositott val-
tozata megteremtette a porosz alkotmanyos monarchiat. Létrehoztak
a parlamentet az alsé- és fels6hazzal, aminek kdvetkeztében a po-
rosz szamvevOszék funkcidja is megvaltozott. Addig ugyanis a szu-
verén uralkodé ellen6rz6 szerve volt, attél fogva azonban a parla-
ment kiszolgaléjava is valt. A parlamentet ugyanis felruhaztak
felhatalmazasi, s6t zarszamadasi joggal is, azaz a kormany a kolt-
ségvetés végrehajtasardl koteles volt beszamolni a térvényhozasnak.
Ennek érdekében rogzitette mind az 1848-as, mind az 1850-es alkot-
many a szamszék feladatat: nemcsak az allamhaztartas szamlait kel-
lett ellendriznie, hanem a parlament elé is kellett tarnia az errdl
sz0l6 jelentéseit.5 A parlament és a szamszék kozti alkotmanyos
viszonyt azonban nem tisztaztdk kell6képpen, s6t még sokaig meg-
oldatlan maradt, allandé vita targyat képezvén a tertlet szerepldi
kozt. A végrehajtd hatalom ugyanis nem nézte j6 szemmel, ha a
torvényhozo testllet kozvetlen kapcsolatba kerilt a szamszékkel, s
igy kifejezetten Ugyelt arra, hogy ne is kerulhessen ra sor. A libera-

2 Melyet Ujdonsult neve is tukrozott: Ober-Kriegs- und Domanen-Rechenkammer.
23 A porosz alséhaz 11. torvényhozasi szakaszanak 2. Ulésszakan 148. 1871-72. sz.
hatarozatanak 868. o. (A) melléklete. Idézi Zavelberg (1989).

24 A wirttembergi szamszék példaul 1933-ig, a weimari koztarsasadg végéig a pénz-
ugyminisztérium iranyitasa alatt mikodott.

25 A 103. § az 1848-as és a 104. § az 1850-es porosz alkotmanybdl.
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lisabb eszméket vallo alséhaz folyton kovetelte, hogy kérdéseket in-
tézhessen a szdmszékhez, ez azonban a kormany hatarozott ellenél-
lasdn rendszeresen megbukott. A birodalmi kormanyzas idején a
harc tovabb élez6dott, s nem utolsésorban e miatt a kérdés miatt
mondott cs6doét a parlament. Joval késébb, csak a weimari kdztarsa-
sag alatt valt lehet6vé, hogy a birodalmi szamszék képviseltesse
magat a Reichstag szamvev6i bizottsaganak Ulésein, s az allamhéaz-
tartasi torvény gondoskodott arrdl, hogy a bizottsag tagjai a szam-
székt6l szakeért6i véleményt kérhessenek. 1928-ban az addig onallo
parlamenti szamvevéi bizottsagot a koltségvetési bizottsdg albizott-
sagaként szervezték Ujja. Ebben a szervezeti megoldasban jelent meg
Németorszagban el6szor az igény arra, hogy a koltségvetést és a
zarszamadast egyutt vizsgaljak a parlamenti bizottsagokban.

Az 1969-es allamhéaztartasi reformrol szolo térvény tlizte ki a szam-
szék elndkének feladataul, hogy ne csak a parlament, de a kormany
tanacsadojad® is legyen. Flggetlenségét az alkotmany 114. §-a bizto-
sitotta. Tanacsaddi funkcidja mar a weimari kdztarsasag alatt is volt
a szamszéknek. Akkor még azonban két komoly megkdtéssel: 1. ex
officio nem indithatott eljarast, csak a torvényhozék vagy a végre-
hajté hatalom kérésére; 2. a vizsgalat kizarélag szabalyszer(iségre
terjedhetett ki, gazdasagossagot nem elemezhetett. A szamszék elno-
kének tanacsaddi tevékenysége az évenkénti koltségvetéssel Ossze-
figgé problémakra Osszpontosul. E hataskérében felszdlalhat a
torvény-el6készités stadiumaban a pénzigyminiszteri targyaldsokon
s ugyanigy a parlamentbeli bizottsagokban is. E feladatkdre azon-
ban nyilvan nem szdkil le kizarélagosan a koltségvetési térvény
el6készitésére, hanem Kkiterjed barmely mas térvényjavaslatra vagy
tervezetre is. Az alaptorvény 114. 8-a alapjan a szamszék az évi
jelentéseket a parlament két hazanak és a kormanynak is benyujtja.
Szervezeti és jogi fuggetlenségét maga az alaptérvény garantélja
ugyanazon szakaszban. A német szamszék tulajdonképpen nem
mondhat6é egyik hatalmi &g szervezetének sem. Lathatéan mind az
alaptorvény, mind a szamvev6székrél szolo torvény2l szervezeti
kulénallassal és szakmai tanacsadasi jogkdrrel felruhazott szerveze-
tet akart létrehozni, amely képes az allami pénzeket felhasznal6
intézmények szakmai ellen6rzésére.

26 Ez a funkcié minden val6szinliség szerint a Reichssparkommissar intézményébdl
fejlédott ki.
27 1985: Bundesrechnungshofgesetz.
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Angliaban a fuggetlen szdmvev8széki ellenrzésre torekvés nem
volt olyan jelent6s mint a kontinensen, noha a parlament koltségve-
tési felhatalmazési jogkdre sokkal korabbrol elismert alkotmanyos
tevékenysége volt a térvényhozasnak.8 Ennek megfeleléen a parla-
ment egészen 1866-ig2Q nem is rendelkezett szamveviséggel. Az 1866-0s
torvény alapjan a legfébb szamvev6t® a kormany nevezte ki, még-
sem allt a kormanytdl fliggésben. Jelentési kotelezettséggel tartozott
mind a kormanynak, mind a parlamentnek, de fliggetlensége torvé-
nyileg garantalt volt (példaul fizetése automatikusan megszavazott-
nak volt tekintendd). Ennek oka nyilvan a parlamenti szuverenitas
kdvetkezetes gyakorlata. Flggetlen szerv folallitdsa képtelenség,
ugyanakkor a parlamentbél alakitott és a parlamentnek felel6s kor-
many parlamenti ellenérzése abszurdnak, illetve foléslegesnek tin-
hetett egy hatalommegosztasra épulé rendszerben.

Az amerikaiak a XVIII. szazadi elméletek mellett gyarmatként!
tapasztalataikat is felhasznaltdk, amikor sajat allamszervezetiiket elkép-
zelték. 1775-1789-ig - az els6 pénzlgyi targyu térvényikigdl - hiven
alkalmaztak is, amit lattak. igy megtanultak, hogy a pénziigyeket
els6sorban angol mintéra csakis az als6hazbdl lehet kezdeményez-
ni, és hogy csak olyan dolgokra lehet pénzt kiadni, amelyekhez a
térvényhozas el6z6leg hozzajarult (appropriaciés térvény). Ugyan-
akkor a sajat bérikon tapasztaltak - a fliggetlenségi haboruban,
Uletve a konfoderacié magatehetetlensége lattan -, hogy a kormany-
nak sziksége van arra, hogy kivethessen adoét, felvehessen kolcsont,
verhessen pénzt. A filiggetlenségi habord utani iszonyatos valsag,
pénzigyi zavar, inflacié keserd pirulaként nyelette ezt le velik. De a
korrupcid lattan azt is alapelvként szdgezték le, hogy a kormany
elszamolasi kotelezettséggel tartozik a kozbevételek és a kozkiadasok
fel6l. A Kincstarrdl szolé torvény 1817-es modositasakor mar két
szamvevd és ot pénzigyi ellendr dolgozott a pénzugyi tarcanal a
végrehajté hatalom mellett. 1868-ban térvényben prébaltak meg végre
rendezni a szadmvevOk és az adminisztracié vezetSinek viszonyat.

28 E tényrd6l, illetve ennek okairdl lasd a Il. fejezetben leirtakat.

29 1866: The Exchequer and Audit Departments Act, amely tulajdonképpen a koz-
pénzekre vonatkozé 1856-57-es koz0s bizottsagi ajanlat alapjan készult el.

30 ,,comptroller general of the exchequer and auditor general of the public accounts”
(az allami kincstar legf6bb pénzugyi ellen6re és a kozpénzek legfébb szamvevdje),
roviden: ,,comptroller and auditor general”.

3l 1789: Treasury Act
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A szamveve6k kulon tarcaknal miikddtek, s minden kézpénzzel kap-
csolatos szamla helyességéeért felel@sek. Helyességen itt a szabalyok-
nak megfelel§ utalvanyozas és a megfelel6 eljarasi rend betartasat
értették. Ezen hataskérik azonban csak masodfoku vagy felligyeleti
jogkdrben érvényesilt. A tobbi munkat ugyanis a pénzigyi ellen-
Orok végezték. Jollehet szamvevok minden egyes tarcanal m(ikod-
tek, a gyakorlatban igyekeztek 6ket szervezetileg elktloniteni az al-
taluk ellen6rzott tarcaktol. Ez aldl a pénzigyi tarca sem volt Kivétel.
Ugy gondoltak, hogy ez biztositék lehet a targyilagos ellenérzésre.?
A sz&mvevlk tehat szervezetileg az illet§ tarcatél fuggetlentl az
igazsaglgy-miniszter és az elndk felligyelete alatt alltak. Az 1921-es
torvény jelentds valtozasokat hozott mind a koltségvetés, mind a
zarszamadas terén. Ekkor hoztak létre a Legfébb SzamvevOszéket,
mint a kongresszus egyik - bar fliggetlen - szervét a pénzigyek
szakszer( ellen6rzésére, ezéaltal kivéve a kormany kezébdl a koz-
pénzek elkoltésének szamviteli ellen6rzését. A Legfébb Szamvevé-
szék jogéllasaval osszefliiggésben rengeteg vita kavargott, de abban
altalaban mindig megegyeztek, mind a kongresszus, mind az elndk
s a Szamvev(@szék elndkei is, hogy a szervezet fliggetlen, de a kong-
resszusnak tartozik beszamolni, a kongresszus barmely hazanak kér-
déseire koteles valaszolni, s kérelmére vizsgalatokat folytatni. Es
ezen az 1921-es torvény kés6bbi modositasai®3 sem valtoztattak.

1.4 A szamvevd
kezdeti vizsgalati kdre és modszere

A szdmvevOszek vizsgalati kore el6szor csak a beveétel és kiadas
pontos rogzitésére terjed ki. Ez a tevékenység azonban a dolog ter-
mészeténél fogva egyre bévil, féként a koltségvetési alapelveknek
és a kozpénzek fogalmanak elterjedésével parhuzamosan. A szam-
vev@szék ellenérzése nem csak utdlagos, hanem szimultan, sét el6-
zetes vizsgalodasokat, azaz engedélyezéseket is végezhet.
Anglidban 1787 6ta létezett az un. Kozos Alap,34 amely az 6sszes
kdzpénzeket tartalmazta. Az Alap szamlaja a kdzponti jegybankban

2 Mansfield (1937).

3B Példaul 1945: Reorganization Act, amelyben a Legfébb Szamveviszék egyenesen
a torvényhozo6 szervének neveztetik, és amin az 1948-as mdédositds sem valtoztatott.
34 Consolidated Fund.
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(Bank of England-ben) volt elhelyezve, s arrél a legf6bb szamvevé
jovadhagyasa nélkil kiadasokat nem lehetett teljesiteni. A legf6bb
szamvevd akkor tagadhatta meg a kifizetéseket, ha a parlamenti
felhatalmazas az adott esetben hianyzott. Szerepeltek azonban bizo-
nyos kivételes kiadasok, amelyeket nem hagytak a parlamenti sza-
vazasok eredményeinek kényére-kedvére, s amelyeket az Alapbdl
kozvetlendl parlamenti felhatalmazas nélkil is folydsitani lehetett:
példaul allamadossagok fizetése, kamatai, a civillista, a birak fizetése,
a legfébb szamvevd fizetése stb. Hogy e tételeken kivil, mely egyéb
tételekhez sziikséges parlamenti felhatalmazas, az a parlament éven-
kénti dontésétdl fliggott. Az egyik ilyen tdrvény az an. appropriaciés
torvény, a masik az ezt végrehajtd torvény. Mindkét torvény két
kulén parlamenti bizottsdgban vizsgaltatott ki. E bizottsdgok donté-
sei nyoman szavazta meg az alséhaz az un. Kozos Alap térvényt
(mindig aprilis 1-jéig). A bizottsagok hatarozatai kizarélag a haz tlés-
szakaban voltak hatalyosak, ezért minden ulésszak lezarasa el6tt a
haz meghozta az an. appropriacios térvényt, mely biztositotta, hogy
mas kiadasok, mint amelyeket a haz engedett, fedezésre nem kerul-
nek, és kizarolag arra koltik a kozpénzeket, amire a hatarozat a
felhatalmazast adta. E térvénynek megfelel6en a pénziigyminiszté-
rium a legfébb szamvevlszék engedélyét kéri, amikor Kifizetéseket
akar teljesiteni. A legfébb szamvev6 pedig rendszeres utdlagos el-
len6rzései sordn a szdmlakbdl ellendrzi a kincstar miikodését. Ter-
meészetesen el6fordulhat, hogy az alséhaz - elméletileg hatalmaval
visszaélve - folyamatosan kilon Osszegeket szavaz meg a kormany
részére; ezzel mintegy életben tartva a végrehajtd hatalmat azokra
az id6szakokra, amelyekre a haz nem adott felhatalmazast a Kdzos
Alap és az appropriacios torvényeken keresztiil.3 Az ilyen esetek-
ben ugyan az angol rezsimre jellemz8d parlamenti - s6t als6hazi -
szuverenitas kerdl er@sen el6térbe, vagyis alapvetéen nem lenne
alkotmanyellenes, mégis a torténelem azt mutatja, hogy ez a jelen-
ség nem igen hasznalt gyakorlata a képvisel6knek. Ekként lathato,
hogy a politikai kultdra milyen jelent8sen befolyasolhatja a jogi (al-
kotmanyijogi] lehet6ségekkel valo élést (visszaélést).

3H Ez tortént 1910-ben is, amikor a liberalis kormany komoly Osszetlizésbe kerult a
Lordok Hazaval, s amelynek kovetkezménye az lett, hogy a fels6haz hataskore a
kozpénzekkel kapcsolatos kérdésekben szinte a minimalisra sz(kult [példaul nem
késleltethetik e torvények megszavazasat, vagyis adott esetben hozzajarulasuk nél-
kil is megszavazhatéak - lasd money bill. Lasd Jones (1912)].
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Mivel Franciaorszagban a szamvev8szék még joval azel6tt alakult
meg, hogy valamiféle komolyabb koltségvetési elveket dolgoztak vol-
na ki, ezért valos vizsgalati kore kezdetben meglehet6sen zavaros
volt. Példaul az utalvanyozo és az ellenérz6 szerepe nem kualonult
el, s igy az utdbbi ellen6rzési jogkére sem hatarozottan korilirt.
A restaurdcié évei alatt, a tulajdonképpeni parlamentaris monar-
chia kialakulasa soran jelentds valtozasok valdsultak meg: egyrészt
kidolgoztak a koltségvetési alapelveket, melyeknek megfeleléen a
koltségvetési torvény érvényességéhez a parlamenti jévahagyas mar
elengedhetetlen. Az 1832-es torvény szerint a szdmszék kotelessége
volt, hogy rendszeres évi jelentéseket tegyen a parlamentnek. Mas-
részt szabalyoztadk az eljarasi rendet, mely nagyban segitette a szam-
szék mikodését. 1935-ben egy torvényrendelet kiszélesitette a szam-
szék hataskorét: mindent vizsgalhatott, amit sziikségesnek tartott, s
a prefektusok els6fokd hatésagokka valtak. Ezt a még mindig meg-
lehet6sen kbézpontositott rendszert az 1982-es térvénnyel igyekeztek
decentralizalni, és a helyi tgyek (melyek az 1935-0s torvény Ota
béviltek is) a szamszék helyi szervei éltal intéztettek - s nem a
prefektusokon keresztil, mint 1935 el6tt. Ekképpen a szdmszék fel-
lebbviteli férumma alakult ezen lgyek tekintetében. 1939 6ta a szam-
széknek magéanalapitvanyokat is joga van ellendrizni, ha az tdmoga-
tasdnak minimum felét a koltségvetésbdl kapta.

Noha koézigazgatasi alarendeltsége folytan a porosz szamvevdszék
eredeti feladatainak nem mindenben tudott eleget tenni,3% hatasko-
re valamelyest mégis nétt az 1723-as toérvénynek készonhetben. Esze-
rint ugyanis 0j mddszertani elemeket vezettek be: mar nemcsak a
rendes kézigazgatasi miikodést konyvelte, hanem a kiadasok és be-
vételek viszonyét is rendezni prébalta. 1872-ben térvénybe3dr foglal-
tdk végre a szamszéki gyakorlatot, s tulajdonképpen még maig is
szinte ez a szabaly képezi a szdvetségi szamvev(@szék tevékenységi
alapjat. Az eredeti 1872-es torvényt 1910-ban mdédositottak, legfo-
képpen egyszerdsitették. A torvény tovabbi (j megoldasokat enge-
dett: lehetdvé tette a szUrOprébas vizsgalatokat, amelyek komoly
munkatehert6l szabadithatjdk meg a szamvevdszéket anélkil, hogy
az ellen6rzés szigora enyhilne. Az I. viiaghabora viharaban azon-
ban ezek a cikkelyek sosem valtak gyakorlattd. 1922-ben Gjra mo-
dernizaltak a torvényt s megint Gjabb modszereket engedélyeztek:

3 A Legf6bb Porosz Direktérium egyik kollégiumava lett.
37 1872: Oberrechnungskammergesetz.
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torvényileg irtdk el§ a gazdasagossagi vizsgalatot, lehet6vé tették a
helyben valo ellen6rzést és megint szabalyoztak a szuréproba esete-
it. A gazdasdgossag elemzése tulajdonképpen mar a kezdetektdl fog-
va feladata volt a porosz szamszéknek is, amit tobb korabeli kiralyi
instrukcié bizonyit.38 Ez azonban csak egy olyan feladat, illetve le-
het6ség volt, mellyel igen kevéssé éltek. Komoly teriileteket vontak
ki ellen6rzési hataskorik alél, els6sorban allamtitokra hivatkozvan.
Legf6képpen az allamhatdsagok politikai céla alapjai, a renddrség
bizonyos kiadasai (1872); a hadugyminisztérium, a kancellar és a kil-
Ugyi tarca korulhatarolt pénzigyei (1922); a titkosszolgalat, a kilon-
b6z6 titkos alapok és a kulugyi kiaddsok (1969-ig) nem tartoztak a
szamvevlszék vizsgalddasainak a targykorébe. igy féképpen a for-
malis megfeleléseket, a szamolasi pontossagot, a teljességet és a tor-
vényességet ellendrizték. Az 1969-es allamhaztartasi reform végul is
megszlntette a kivételes esetek korét. A szovetségi alaptorvény 114.
8-a kijelenti, hogy a szdmvev8szék mindent vizsgalhat.® Nemcsak a
szamlak helyességét, illetve a kiadast, hanem a mogotte 1évd intéz-
kedést is elemezheti gazdasagossagi, szabalyszer(ségi, illetve gazda-
sagiranyitasi (Wirtschaftsfiuhrung) szempontbdél. S6ét. Terveket is el-
len6rzése ala vonhat (Visa-Kontrolle), nem kell megvarnia, amig a
kiadasok valéban megtérténnek.

111.5. Osszefoglalas: a szamvevdszékek tipizalasa

A fenti kritériumokat (hataskor, fuggetlenség, vizsgélat), valamint az
intézmény jogi, gazdasagi és tarsadalmi kornyezetér6l az el6z6 feje-
zetekben mondottakat 6sszefoglalva lathatd, hogy toérténetiieg a szam-
vevlszékeknek harom f6 tipusa alakult ki: az angolszasz, a német
(osztrék) és a francia.

Az angolszasz tipusra jellemz6, hogy egyértelmden a térvényho-
z0 szerveként szervez6dik meg, noha az angol és az amerikai ko-
z6tt komoly kilénbség is van. Az el6bbi nem szervezeti kulénalla-
saval, hanem politikamentességével nyeri el fliggetlenségét, mig az
utébbi igyekszik a torvényhozétdl is fuggetlenedni. Ez a distinkcio

38 1768: Konigliche Instruction: a vizsgaléknak ,,musse in die Natur der Dinge selbst
penetrieren”, vagy 1824: 10. Instruction: jede Unwirtschaftlichkeit... vermieden
werden”. Idézi Zavelberg (1989).

39 ,,Luckenlosigkeit der Finanzkontrolle.”
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jOl tukrozi az el6z8 fejezetben vazolt hatalommegosztéasi felfogasbeli
kilonbségeket. Vagyis hogy a parlamenti szuverenitds angol fogal-
maba nem fér bele egy, a parlamentbdl kivald, elktlondlt szervezet
a kormany ellend8rzésére. Ugyanakkor az amerikai modell a szigo-
rubb hatalomelvélasztasi doktrina kdvetkeztében az elkulénult fel-
adatokat szivesebben bizza elkilénult szervekre, igy teremtve meg
a fuggetlen ellendrzést. E tipus tovabbi jellemzdi, hogy az ellenérzé-
sek els@sorban az eljarasi szabalyok betartasara iranyulnak, a don-
téseket az ésszerlségi indokokon tul érdemében nem vizsgaljak.
F6 vonasa még e modellnek, hogy a szabalyokat sajat tevékenysé-
gén keresztul alkalmasint rugalmasan alakitja; igy noveli példaul
hataskorét mind a brit, mind az amerikai szamvev@szék vizsgalati
maodszereinek inventiv alkalmazasaval.

A német(-osztrak) tipust szamveviszék végsé soron a kozigazgatas-
bél valik ki (kezdetben ugyanis az uralkodé mellett alakul meg s az 6
kisegit6, pénzlgyi-ellen6rzd szerve). A megosztott hatalom elméletére
épulé liberalis alkotmanyok (alkotméanytervezetek) azonban a végre-
hajté hatalom ellendrzésére a parlament szerveként élesztik Ujra a szam-
vevlszéket. Lényeges vonasa, hogy a torvényhozotol, angolszasz meg-
felelgjénél fliggetlenebb szerv és kozvetlenll tajékoztatja (segitheti)
a korméanyt is. A dontési folyamatot magat kdzvetlentl figyelemmel
kiséri, ha részesévé nem valik is, véleményt a dontéshozatal barmely
szakaszaban ad(hat). Vagyis nemcsak a képvisel6hazi és fels6hazi vita-
kon vehet részt, de ott lehet a kormanyuléseken is, példaul a koéltség-
vetési torvénytervezet targyaldsakor. Ebbdl kovetkezik sajatsagos, tel-
jes kord hataskore is, azaz hogy jogszabalyilag ellenérizhet mindent,
ami kozpénzekkel kapcsolatos. De ugyané felfogas kévetkezménye az
is, hogy szankcionalasi lehet6sége gyakorlatilag nincsen - hacsak a
nyilvdnossagra hozatal megszégyenit6 hatdsa nem tartozik ide.

A francia tipus legszembet(inébb eltér6 vonasa, hogy a szamve-
vBszék birdi funkcidt lat el, noha eredend6en a kozigazgatds szer-
veként jon létre (mint német megfelel6je), amelyben a bir6i és igaz-
gatési tevékenységek keverednek (mint a nagyon kezdetleges angol
megfelel6jében). A szigoru hatalomelvalasztasra épild francia szem-
léletbdl is kovetkezik, hogy a szamvev@szék elsésorban klasszikus
jogkoroket mondhat magéénak, azaz f6ként szamlaszer(iséget ellen-
6riz. Ujabban gazdasagossagi vizsgélatot is végezhet, de csak az
ésszer(iségi indok erejéig. El6vizsgélati lehet8sége ritka és sz(ik kord.
Hatéarozatai tobb esetben szankcionalhatéak - példaul az utalvanyo-
z6t felelésségre vonhatja.
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IV. FEJEZET A SZAMVEVOSZEKEK
MAGYARORSZAGI TORTENETE

A szdmvevilszékek torténetébdl alapvetd tanulsdgként az szlrhet6
le, hogy altaldban a szamvevlszék - vagy egy hasonlé funkcidju
intézmény - megszervezése mindig akkor valt slrgetéen fontossa,
amikor a kozkassza Ures volt, és az allami koltségvetést komoly
azonnali kiadasok fenyegették. A szamvevdszék szilkségességét alta-
laban az a meggondoléas taplalta, hogy a kincstar kitrilésének egyik
legf6bb oka a megbizhatatlan - s az uralkod6 akaratat gyakran ke-
resztlilhGz6 - kozigazgatas pazarld, attekinthetetlen és ellen6rizhe-
tetlen gazdalkodasa. S mennél attekinthetetlenebbnek és ellen6riz-
hetetlenebbnek tlint a kbzigazgatas, annal pazarlébbnak is vélték.40
A pénzigyi ellen6rzés szerve igy elssorban az uralkodd érdekeit
volt hivatva szolgalni sajat apparatusaval szemben. A bevételek sz(-
kodssége vagy bdsége ugyanis bizonyos tekintetben ekkor még nem
jelentett objektiv korlatot. Egyrészt, mert az ad6zok csak fokozato-
san szereztek sajat képviseletet a torténelem folyaman; maésrészt,
mert a kiadasok sem voltak kezdetben olyan nagyok. igy a szamve-
vBszékek els6sorban a koézigazgatasi mikodés ellenbrzésére alakul-
tak - altaldban az uralkoddk kozvetlen felligyelete, beszdmoltatasa
és nem utolsésorban véddszarnya alatt.4l A gyakorlatban ez ugy
nézett ki, hogy a pénziugyi kamarakat, szamvev@ségeket, melyeket a
kdzigazgatas apparatusa - a kancellaria, illetve az udvari tanacsok -
altalaban hamarosan maguk alad gydrtek, allanddan uUjja- és atszer-
vezték. A szdmvev@székek korai torténetében a kiizdelem tehat min-
dig az uralkodo és a kozigazgatasi apparatus kozt dult, mig a parla-
mentarizmus Kialakulasa utan ez a konfliktus attev6détt a kormany
és a parlament szintjére.

IV. 1. ElI6zmények (XI-XVI. szazad)

Kezdetben nem okozott kiléndsebb gondot a kozfeladatokra szant
pénzek beszedése és elosztdsa, nem lévén kilonbség a kiradly sze-

40 Lasd I. Frigyes szandékat - a miniszterek korében elterjedt korrupcié lekiizdésé-
re - a porosz szamvevdszék létrehozasakor.
41 Lasd I. Frigyes és Maria Terézia szamvevdszékeinek torténetét.
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mélye és az allam kozott. igy kezdetben a kdzfeladat egybeesett a
kiradly érdekében vald tevékenységgel. A kirdly vagy a fejedelem
maganvagyona nem kulondlt el az allamkincstartol. S6t: a kdzépkor
elején a kiraly, mint a leghatalmasabb foldestr, maga fedezte a kiralyi
hatalommal egyutt jaré kiadasokat - tébbnyire maganvagyonabdl.

I. Istvdn a Karoling Birodalom mintdjat kovette a magyar kiraly-
sdg megszervezésekor,2 s igy - csakagy, mint a kontinens tobbi
részén - itt sem valtak el a kiraly magankiadasai a kdzigazgatasi és
korméanyzasi kiadasoktdl.43 A kirdlynak nem volt elszadmolasi koétele-
zettsége, viszont az 6 feladata volt az 6sszes kiadas fedezése.

E feladat megoldasaban a kiralyt a kezdetben kozpontositott var-
megyerendszer segitette. A varmegyék lattak el a szikséges jovede-
lemmel s a kivant katonai védelemmel, minthogy ezen a koézigazga-
tasi intézményen keresztil hajtottdk be az adot, és allitottdk fel a
hadsereget. A vérispanok a kirdly meghosszabbitott karjainak sza-
mitottak. Mivel a pénzek a kiralyt illették, az idegen pénzek kezelé-
sére vonatkoz6 pénzigyi ellenérzés gondolata fol sem merlt.
A magyar feudalis fejl6édésnek az volt az egyik jellegzetessége, hogy
nem alakult ki hierarchikus vazallusi tarsadalmi kapcsolat, hanem a
nemesek kivil alltak a varmegyei szervezeten,44 s mind kézvetlentl
a kiradly hatalma ala tartoztak.4% A kiraly hiveinek szolgéalataiért cse-
rébe kirdlyi (koz)féldeket adoményozott. Ahogy apadtak a kirdly jo-
vedelmi forrasai, ugy nétt a nemesek befolyasa. Minél kiszolgélta-
tottabba valt a kiraly, annal nélkulozhetetlenebbé lettek a nemesek.
Tronviszalyok idején, valamint a vegyes hazi uralkoddék alatt ez a
folyamat még jobban felgyorsult, mig a varmegyék iranyitasa lénye-
gében at nem csUszott a nemesek kezébe. Ennek kovetkeztében vi-
szont a kirdlyi varmegyék egyre kevésbé tudtak ellatni a Kiralyi
jovedelem és a katonai védelem biztositasanak feladatat. Jelent6séguk
a XII-XVI. szazad kozt egyre csbkkent. Mas orszagos igazgatasi
szerv nem lévén, a nemesi varmegyék - mint a nemesi dnigazgatés
bastyai - a kiralyi jovedelmek behajtasanak egyik kikiszdboélhetetlen

42 Sz(ics Jend (1984).

43 ,,A magyar kincstar jovedelmei nem annyira az orszagnak, mint inkdbb a kiraly-
sagnak képezték a jovedelmét s épp ezért a kezelésok a maganhaztartas jellegét
tunteti el6.” Hajnik Imre: A magyar alkotmany és jog az Arpadok alatt, idézi Acsady
(1888), 8-9. o.

44 Benké (1911).

45 Ennek egyik bizonyitéka az aranybulla is, mely a varmegyéktél fuggetlen igazga-
tasi, biraskodasi és meghallgatasi jogokat biztositott a nemeseknek.
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elemévé véltak,46 s azok is maradtak egészen a XIX. szdzadig. llyen
koralmények kozt elvarhatd lenne, hogy az eréforrasok folétt meg-
lehetds hatalommal biré nemesek szigori4 megkotéseket probaltak
rakényszeriteni a kiralyra az altaluk behajtott pénzek elkoéltését ille-
téen. De ez nem igy tortént: hosszas huzavondk csak a bevételek
koral alakultak ki, csakigy, mint Eurépa mas részein. S6t, a pénzek
felhasznalasaval vagy a kiadasok természetével kapcsolatos pénz-
Ugyi ellenérzés még sokaig nem tartozott a nemesség fegyverei kozé.
A kiadasok folotti ellen6rzéshez ugyanis nemcsak annak kell a tu-
databan lenni, hogy a masra bizott pénz a rabizéé, hanem megfe-
lel6 eszkozok is szlikségesek a felelGsségre vonashoz és a kikény-
szeritéshez, s6t vilagos elképzelések is kellenek a felhasznalast
illetéen. E harombol egy sem hianyozhat. Példa erre a mohécsi csa-
ta utani helyzet: dmbar a nemesség tisztaban volt azzal, hogy a
Magyarorszagon behajtott pénzeket nem a szerintik fontos célokra
forditjak, s hogy ez jogtalan és igazsagtalan, mindezek ellen még-
sem probalkoztak azzal, hogy a pénzek elkdltését megadott célhoz
kossék vagy bizonyos kiadasokat megtiltsanak, hanem azzal fenye-
get6ztek, hogy megtagadjdk a szubszidiumok megszavazését, illetve
behajtasat.

Ezeknek a magyar - vagy bizonyos tekintetben kdzép-eurdpai -
jellegzetességeknek ellenére itt is csakdgy, mint egész Eurdpéban
kb. a XVIII. szazadig az uan. patrimonialis allamhaztartas47 volt a
meghatarozé. Az uralkodé maga allapithatta meg kiadasainak nagy-
sagat - tetszése szerint -, s fedezésukrdl is maga gondoskodott az
orszag bizonyos jovedelmeibdl, a regalékbol. A kiadasok folotti ilyen
hatalma az uralkod6 korlatlan joga maradt igen sokaig. A kirdly az
orszagot és alattvaloit sajat patriméniumanak tekintette, s tetteiben
kizarélag sajat jozan belatasa befolyasolta. Ez az allapot mindaddig
fennmaradt, mig a kiralyi jovedelmek és az orszagos jovedelmek
egymastél véglegesen el nem valtak. Noha torténtek kisérletek48

46 Néhany torténelmi kivételtdl eltekintve, mint példaul Matyas kiraly uralkodésa.
47 Eckhart Ferenc szavaival élve. Eckhart (1928).

48 A XVI. szazad elején, kozvetlenil a mohacsi vész el6tt - a gyengekezl és fiatal -
Il. Lajos uralkodasa alatt a rendek megkiséreltek szamadast kovetelni a kiralytol,
amikor is kulonvalasztottdk az allam és az udvartartds kiadasait. igy egyfel6l meg-
hataroztak az Un. civillistat, masfel6l rogzitették az allam tényleges pénzigyeit. Az
elébbibe a kozjovedelmek egy kisebb része tartozott volna, melyet a kirdly sajat
kincstarnoka feltgyelt volna. Az utébbi - nagyobb - rész a rendek kezelésében
maradt volna. Lasd Acsady (1888).
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a két vagyon kettévalasztasara Magyarorszagon is, ezt gyakorlatilag
csak a modern &llameszme kialakulasakor sikertlt megvalésitani
- tulajdonképpen Maria Terézia reformjain keresztil.

IV.2. Kit vagy mit ellendrizzen
a szamvevOszék?

I. Ferdindnd uralkodésa alatt létrejott az egységes Habsburg biro-
dalmi pénziugyi kormanyzas. Ez a magyar pénziigyeket sem hagyta
érintetlentil. Még akkor sem, ha a magyar fuggetlenedési torekvések
gyakran szabtak géatat a kdzponti pénzugyi ellenérzésnek. A folyto-
nos torok fenyegetéssel egyitt jaré allandé katonai koltségek és az
alland6 pénztelenség miatt 1531-ben folallitottdk a budai, majd ké-
s6bb - a torok betdérés miatt - a pozsonyi kamarat. Ez a Habsburg
Birodalom mas részén mar tobbé-kevésbé érvényesul6é egyszerdsi-
tett szamviteli rendszer alapjan kivanta a magyarorszagi bevételeket
és kiadasokat szamon tartani. Az orszag harom részre szakadasa
utan I. Miksa 1567-ben egy masik kamarat létesitett, a szepesi ka-
marat, mely elméletileg a pozsonyi, gyakorlatilag a bécsi kamara
irdnyitdsa ald kerult. A kamarak feladata az orszdg pénzigyi hely-
zetének feltérképezése s a pénzek jobb felhasznalasa lett volna.
Kozvetlendl kiralyi instrukciok szerint mikoédtek, a hianyos infor-
maciok miatt gyakorlatilag éppen a mai gondolkodassal ellentéte-
sen: nem el6iranyzatokbdl indultak ki, hanem az el6z6 évi bevéte-
lekbdl vontak le kovetkeztetéseket a kdvetkez8 évi elGiranyzatokra,
illetve kiadasokra. Mintegy a zarszamadasokbol alakultak ki a ter-
vezett kiadasok. A kiralyi instrukciok tartalmaztak a konyvelési el6-
irasokat, technikakat csakuagy, mint a kiilonb6z6 feladatokat,49 illetve
kérdéseket. Mivel a kiralyi és allami bevételek nem valtak el tisztan,

40 1588-ban fel is allitottak egy bizottsdgot a kiralyi jovedelmek megéallapitasa vé-
gett. A bizottsdgot el6re meghatarozott kérdések megvalaszolasara kérték fol, me-
lyek lehet6vé tették volna a jovedelmek felmérését: igy tobbek kozt valaszt vartak
arra, hogy 1. hany és mely varmegye adézik, benne mennyi a porta, hany kiralyi
varos van a teriletén, s mennyit fizetnek a taxaban; 2. hany harmincad tartozik ala,
mennyi annak jovedelme; 3. mind méas jovedelmei vannak a kamaranak (példaul
esztergomi érsekség, zalavari, kapornoki apatsdag megurilt tisztségei miatt); 4. mi-
lyen 6sszeg folyik be egyhéazi és vilagi javak inscriptiéjabol; 5. mire kolti jovedelmét
a kamara, milyenek a tiszti fizetések stb. Ezek a jelentések rendben el is késziltek,
a javaslatok végrehajtasara azonban nem szulettek tervek. Idézi Acsady (1894).
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az uralkoddé barmikor utasithatta barmelyik kamarat barmely utal-
vanyanak kifizetésére.3 A pénzigyi kdosz miatt a kamaradk kdnyve-
lései nem egyszer a becslések szintjéen maradtak, s a zarszamadasok
a legkevéshé sem valhattak az ellen6rzés eszkozévé. Nem valhattak
azza sem a rendek, sem a kiraly szempontjabél. A kirdly nem volt
elég er6s ahhoz, hogy a nemesi varmegyék hatalmat megtérve,
Magyarorszagon is kiépitsen egy kodzpontositott kdzigazgatasi rend-
szert s annak részeként egy ellen6rizhet6 pénzigyi apparatust.
A rendek pedig nem voltak elég er6sek ahhoz, hogy legaldbb azt
elérjék, hogy a magyar pénzigyeket a magyarorszagi kamarék és ne
a bécsi kamara iranyitsa. Jollehet a rendek gyakran agaltak az ellen,
hogy a magyar kiradly - I. Ferdindnd Ota - Bécsben székelt s ott
tartotta udvarat, az udvari koltségek viselését teljesen természetes-
nek tekintették. ,,Ezen addrendszernek j6 oldala az volt, hogy az
orszag utolso fillérig tudta, mennyit ajanl, s mivel a kormany sem
jovedelmekr6l, sem kiadasokrdl nem szamolt, az 6sszeg meghatéro-
zasa legaldbb korlatot vetett a nem szamol6 kormany tulsagos zsa-
rolasanak...” - jellemezte a korszakot kés6bb az ellen6rzott végre-
hajtéi hatalom egyik eltokélt hive, Kossuth.5L Ez persze csak az érme
egyik oldala volt. A masik oldala az volt, hogy a magyarorszagi
kamarakba befolyt pénz semmiképpen sem volt elegendé még a
végvari harcokra sem.®

A kirdly maganvagyona és az allamkincstar véglegesen csak a
felvilagosult abszolutizmus idején kalonult el Maria Terézia s fia,
Il. J6zsef pénzlgyi reformjai nyoman. A kor allamositott tarsada-
lomeszméje ugyanis tetemesen megnovelte az allammal szemben
tamasztott financialis igényeket, s Ujabb kozponti kbzigazgatasi és
pénzugyi reformokat rendszerezett. Tovabba megint nem véletlen,
hogy Maria Terézianak uralkodasa kezdetén egyrészt belpolitikai
nehézségei akadtak - hiszen sajat magat is el kellett fogadtatnia -,
masrészt komoly kulpolitikai konfliktusokkal kellett szembenéznie.

so S6t, jogosult volt el6re is lekdtni pénzeket (deputalds).

51 1848-ban az els6 magyar koltségvetési torvény benyujtasakor! pénzigyminiszteri
expozéjaban. Kossuth Lajos 1848. augusztus 1-jei orszaggyd(lési jelentése az adoérél,
az 1848. és 1849. évi koltségvetési javaslat.

5 Mikor 1. Ferdindnd meghalt, fiara, Miksara 1,5 milli6 forint adéssagot hagyott
hatra. Ugyanakkor bizonyos szadmitasok szerint csak a végvarak fenntartasara s a
katonak ellatasara egy évben kb. 2 milli¢ forint kellett volna, akkor, amikor Magyar-
orszagrol atlagban 200 000 forintnyi folyt be a kamarakba. Az is csak akkor, amikor
megszavaztadk a rendkivuli adét - kétévente. Idézi Acsady (1888).
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Az 1756-ban kirobban6 hétéves haborU idején a kincstar ismét a
szokott Urességt6l tatongott. Ezért Maria Terézia 1761-ben elrendel-
te az udvari pénzugyi kamara vagy helyesebben udvari szamszék
felallitasat.33 Ett6l ugyanis azt remélte, hogy képes lesz ellltetni egy-
fajta gazdasagossagi szemléletet, s hogy elérhet valamiféle kézzel-
foghatd eredményt a tervezett takarékossagban is. A pénzugyi ka-
mara feladata lett a létez§ szdmlak rendbetétele a kiszamithatésag,
atlathatésag és 0sszemérhet6ség szempontjabol.54

Az udvari szdmszék® hataskore elédeiéhez hasonléan alakult.
Teljes kor( illetékességgel ruhaztak fol, mely kiterjedt az el&zetes
vizsgalatok lefolytatdsdnak jogéra is. Az el6zetes vizsgélat lehet6sé-
ge igen komoly beavatkozast jelentett a kdzigazgatasi dontéshozatal
folyamataba, hiszen még a hatarozat megsziletése el6tt megakada-
lyozhatott bizonyos dontéseket. A szamszéket kbzvetlenil a korona
felugyelete ald rendelték, igy lényeges kérdésekben és tgyekben
egyenesen a csaszarn6hoz fordulhatott. S6t, kiemelkedd jelent&ségu
pénzigyi dontések és kiadasok esetén a hatdrozatok felfliggesztésé-
re is hataskorrel birt.

Nem csoda ezek utan, hogy ennek a szamvev@széknek is ugyan-
az lett a sorsa mint el6deinek. Megalakulasat kévetéen nem sokkal
a kozigazgatas minden tdle telhetdt megtett, hogy ellendrzési hatés-
korét csokkentse. Az el6zetes vizsgalat elé sulyos akadalyokat gordi-
tettek, majd 1768-ban elérték, hogy lényegesen szikitették a szam-
vevl@szék jogkorét e terileten, mignem 1772-ben végleg meg is
szlntették. 1773-ban a szamszék kozvetlenil az udvari pénzigymi-
nisztérium iranyitdsa ala kerdlt, s Kiterjesztették ra a tébbi miniszté-
rium utasitasainak hatalyat is. Ezzel tehat ismét egyértelm(ivé valt,
hogy a szamszék megint betagozédott az apparatus rendszerébe.

A klzdelem ezzel azonban egyéltalan nem ért véget, s valtozo
sikerrel folytatédott tovabb. Idénként a szamszék, idénként a koz-
igazgatas kerdlt folénybe. 1774-ben az udvari szamszék ismét Ujja-
éledt korabbi hataskorrel és onéallésaggal. A hatarozott tarsadalom-

@B Hofrechenkammer - Rechen-Camxner.

54 Hengstschlager (1982), 19-20. o.

% Mely ténylegesen a Rechnungshof el6futara. Az els6 szamvevdségszer( intézmény
a Habsburg Birodalomban 1. Miksa csaszar alatt alakult 1491-ben. Magyarorszagon
- mint lattuk - a mohdacsi csata utani pénzigyi és kozigazgatasi egységesités utan
jottek létre: 1531-ben az Un. budai, majd kés6bb a pozsonyi kamara és 1567-ben a
szepesi kamara.
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és allamképpel rendelkez6 11. J6zsef a kozigazgatast szigorubb el-
len6rzés ala kivanta vonni, melyben az udvari szamszék megfelel6
segitségére lehetett. Az uralkodd egységesitési toérekvéseinek kdszon-
het6en az udvari szamszék minden tartomanyra kiterjed6 hatalmat
s ismét er8s jogositvanyokat kapott. 1l. Lip6t alatt viszont ismét a
kozigazgatas er6sodott meg, s a szamszék befolydsa és hataskore is
csbkkent. S6t bizonyos tartomanyok, illetve orszagok ki is kertltek
a jogkore aldl. igy példaul Magyarorszag és Erdély megint a helyi
- magyarorszagi - igazgatas és ellenGrzés korébe keriltek. Az appa-
ratus felUlkerekedésének kovetkeztében az id6kdzben meglehetsen
elbtrokratizalodott, 6nalldtlanna valt, zavaros és bonyolult tGgyme-
net udvari szdmszéket Il. Lip6t utdda azonnal fel is oszlatta. Azon-
ban roévid decentralizalasi kisérletei utan (1801) IlI. Ferenc (magyar
I. Ferenc) is kénytelen volt egy Ujat szervezni, 6nall6 hataskorrel az
udvari és tartomanyi szamlak pontos ellen6rzésére,5% s igy 1805-ben
végul is felallitotta a kézpontositott Allami Szamvevéséget,5 mint a
legf6bb ellendrzési hivatalt. Ennek a hivatalnak az 6sszes tartomany
felelés volt, kivéve Magyarorszagot, Erdélyt és a Banatot, melyek a
magyar udvari kamaranak és kincstarnak (Finanzhofstelle) voltak
alarendelve. A felvilagosult abszolutizmus kordhoz képest ez a szam-
vevBszék joval szlkebb hataskorrel rendelkezett.

IV.3. Allamvagyon vagy magéanvagyon

Az uralkodok apparatust megregulazé térekvései mogétt nem holmi
presztizskérdések, hanem komoly anyagi problémék hazoédtak meg.
Az allamkincstar és az uralkodd6 maganvagyonanak kettévalasakor a
csaszar az allami vagyonnak pusztan kezel6jévé lett, s személyes
jovedelme mar csak sajat vagyonabdl szarmazhatott. Mivel azonban
ekkor mar jo ideje nem a leghatalmasabb féldesur vagy a leggazda-
gabb herceg valt uralkod6va, hanem szigord 6rokdsddés szabta meg
a tronutdédlast, az uralkodé mar nem feltétlentil rendelkezett jelentds
vagyonnal. Az allam Uj koncepcidjanak kialakulasaval persze a csa-
szart is megillették bizonyos kameralis jovedelmek az udvartartdsanak
koltségein felil. Ez a fizetés a csaszarnak mint legfébb hivatalnok-

5% Die Oberste Staatskontrolle. Lasd Hengstschlager (1982).
57 General-Rechnungs-Direktorium.
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nak jart. igy az uralkodonak sem lehetett k6zo6mbds, hogy hogyan
is alltak a bevételek és kiadasok. Maria Terézia csaladi vagyona
példaul nem volt tdl jelent8s, ellenben férje, 1. Lotharingiai Ferenc
igen jol gazdalkodott, s késébb ebbdl komolyabb csaladi alapot tud-
tak létrehozni. Il. Ferenc (magyar |. Ferenc) idején azonban a kiralyi
magéanpénztar oly dres volt, hogy az uralkodé 1826. februar 1-jéns
kénytelen volt egy bizottsagot kikildeni annak megvizsgélésara, hogy
véletlentl nem fedezett-e maganvagyonabdl olyan kiadasokat, melye-
ket az allamvagyonbdl meg kellett volna térittetnie. A bizottsag élére
Metternich kancellar kerilt, de a bizottsag tagja volt Nadasdy Mihaly
pénzigyminiszter is. A vizsgalédas fényes bizonyitéka volt annak,
hogy milyen nehéz volt a két vagyon egymastol valo elkilonitése,
illetve hogy az milyen aprolékos elszamolasokat igényelt. Ugyanak-
kor azt is tanusitotta, hogy ekkor mar hatarozott alapelveket fogal-
maztak meg a kiadasok természetér6l. Ezeknek megfelel6en az ural-
koddi maganpénztar nem fedezte tébbé az udvartartasi koltségeket.
Példaul az udvari épitkezések, épulet- és egyéb karbantartasi mun-
kak, a fejedelmi gyermekek nevelése, vadaszat, szérakozas, udvari
vagyon gyarapitdsa stb. a civillista kiadasait terhelték.3 A magan-
vagyonbol pusztan azokat a koltségeket fedezték csak, melyek sem
az udvartartassal, sem a csalad eltartdsaval nem fuggtek 6ssze.®
Az udvartartasra elkoltott pénzekért az uralkodd tovabbra sem
tartozott felel6sséggel.6l Az ezekre vonatkozd zarszamadasokat 1849-
ig az udvari kamara elndke terjesztette jovadhagyasra az uralkodé
elé. Noha a pénz az allamtél szarmazott, elszamolas az allam felé
nem tortént. Az udvari szdmvevlOszék tehat gyakorlatilag nem az
allami pénzek ellen6rzésével, hanem bizonyos szamlak meglétének

58 Eckhart (1928).

59 Civillistinak nevezték azt a kiadasi tételt, mely a kirdly ellatasat volt hivatott
biztositani. Mivel Maria Terézia reformjai nyoman 1752-t61 valamiféle koltségvetés
mar létezett, a civillista e koltségvetésen belul jelent meg mint kulon tétel. A civillista
ilyképpen valé elkulonulése késébb tébb vitara is okot adott annak jogi természetét
illetéen. Ennek lényege az volt, hogy a civillista csak egy tétele-e a koltségvetésnek,
melyre a torvényhozok megszavazasi és szamonkérési jogosultsdga egyarant Kiter-
jed, avagy a koltségvetésnek csak formai okokbdl képezi a részét, s a térvényhozék
korlatozott ellenérzéssel rendelkeznek felette, nem lévén hitelként meghatarozva.
60 Ekképpen a nyilvanos gydjteményekbe kertlt mivészeti és mas targyak vasarla-
sat is mindig megtéritette az allamkincstar, csakugy mint a kirdly érdekében tett
szolgalatokért alapitott kegydijakat. Eckhart (1928).

8l Olyannyira nem, hogy ezek elnevezésében is az adomanyjelleg tukroz6édott:
Hofstaatsdotation. Eckhart (1928).
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ellenérzésével, illetve egyeztetésével foglalatoskodott. Erdsebb kezl
uralkodé alatt esetleg alkalmas lehetett a kozigazgatasi apparatus
megszorongatasara is, de komolyabb szerepe 6nmagaban még nem volt.

Dontd fordulatot hozott az 1849. marcius 4-ei olmutzi, Un. oktro-
jalt alkotmany, amely mar megkulonboéztette az udvartartasra szant
allami vagyont a birodalom egyéb allami vagyonétdl, s az elébbire a
birodalmi parlament hataskdre nem terjedt volna ki. E mogott az a
szandék rejlett, hogy a két vagyon kozti atmenet teljesen megsz(n-
jon, és az allam vagyona csak a parlament altal meghatarozott cé-
lokra fordittassek.@2 Az amuagy pénzigyi szempontbdl mar liberélis
oktrojalt alkotmany volt tovabba az elsd alkotmany, amely emlitést
tett egy felallitandd szamvev8székr6l.63 Ezt az alkotmanyt azonban
a forradalom idején még az oOrokds tartomanyokban sem sikerilt
életbe Iéptetni, s igy a szandék csak szandék maradt. Az 1851-es
szilveszteri patens pedig vissza is vonta, s visszadllitotta az abszolut
hatalmon alapulé Habsburg birodalmi rendszert. Ez a helyzet ma-
radt fenn egészen az 1860. évi oktoberi diplomaig. A Legfébb Szam-
vev(@székettd azonban a bécsi udvarban mar 1854 marciusaban Ujra
felallitottak. Erre egyfeldl a birodalom belpolitikai nehézségei, més-
fel6l a haborus fenyegetettség miatt volt sziikség. A szamvev@szék
minisztériumi szinten, kdzvetlenll a csaszar alatt szervezddott meg.
Hataskore el6deihez képest szélesedett: kiterjedt a hivatalbdli helyi
vizsgéalatokra, a koltségvetés ellendrzésére s az egész birodalomra
érvényes szabalyszer(iségi és jogszerlségi ellenérzésre. igy Magyar-
orszag is az Uletékességi korébe kerdlt.

Mikor az (1861-es) februari patens a birodalmi parlamentre ruha-
zott minden, a birodalmi koéltségvetéssel kapcsolatos hataskort - igy
els6sorban a koltségvetési elGiranyzatokkal és a zarszamadassal
Osszefliggd pénzigyi eljarasokat is -, a Legf6bb Szamvev@szék sta-
tusa is megvaltozott: egyre kevésbé allt mar szemben a kézigazgata-
si apparatussal. Mindinkdbb a kormany m ikodését ellendrizte, de
mar nem a kirallyal az oldalan, hanem a parlamenttel. Az allami
bevételek és kiadasok feletti dontések ugyanis a parlament hatasko-

62 36. § f. és 67. § lasd Eckhart (1928).

63 111. § A szamvevdszék feladata ,,..die allgemeine Rechnung Uber den Reichs-
haushalt des Jahres... nebst einer Ubersicht der Staatsschulden...dem Reichstage...”
benyujtani. Lasd 112. § ,,Ein besonderes Gesetz wird die Einrichtung und Befugnisse
des obersten Rechnungshofes feststellen.”

64 K. u. K. Oberste-Rechnungs-Controls-Behdrde.
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rébe kertltek, s a kiraly szerepe egyre jobban hattérbe szorult a
térvényhozassal kapcsolatban. Noha az uralkodu jelent6s szerepet
jatszott még a kormany tevékenységében, cselekedeteikért a minisz-
terek a parlamentnek tartoztak felelsséggel. A kormany a koltség-
vetésen keresztil a pénzigyek tekintetében is felels volt, ezért a
térvényhozoknak szikségUk volt némi hozzaértésre a kiadasok fe-
letti 6rkodésben. Noha kezdetben ezt a feladatot - a parlamenti
szupremacia szellemében - elGszeretettel biztak hazbizottsagokra, a
szdmvevlGszékek elméletileg nélkulézhetetlenekké valtak a kormany
hatékony ellen8rzésében.

V4. A kdzpénzek elkilonitése és jogi természete

Az 1848-as forradalmak a szdmvev@székek fejlédésére is komoly
hatast tettek. A forradalom eszméi nemcsak a kdzigazgatas nyilva-
nossagat, hanem az allami pénzek kiadasainak ellen6rzését, racio-
nalis kezelését is érintették. A parlamentaris kormanyzas eszmeéjé-
ben a korméany a parlament ellen6rzése ala kerul, s elsésorban éppen
azért, hogy a pénzek elkoltése folott is a parlament 6rkédhessen, s
ne csak a bevételek koruli 6nkénnyel szemben Iéphessen fel. Ekkor
kezdenek kialakulni a szamvevOszékkel kapcsolatos modern eszmék
is, melyek szerint a kdzpénzek jogi statusat mindenekel6tt az alapozza
meg, hogy a kozfeladatok ellatasdhoz sziikséges pénzfedezetet par-
lamenti jovahagyas mellett teremtik meg. A kdzpénzek a koltségve-
tési torvényben meghatéarozott célhoz koétottek, amelyet ellendrizni
lehet és kell.

A februéari patens alapjan példaul az udvartartas koltségeit egy
bizottsdg vizsgalta meg, melyben a négy legf6bb udvari méltosag
mellett mar a pénzigyminiszter és a Legf6bb Szamvev6szék elndke
is jelen lehetett. A tétel késd6bb az allami koltségvetésbe kerlilt a
birodalmi parlament jovahagyasa végett. A pénziigyminiszter az ud-
vartartas koltségeit lehet6ségeihez mérten igyekezett kordaban tar-
tani s a szlUikségesre korlatozni, hiszen a parlament az 6sszegeket
amugy sem szivesen szavazta meg - példaul a hercegi apanazsokat
kozvetlentl a forradalmak utan. Ezzel az aktussal tulajdonképpen
az udvartartds pénzigyeibe is bevezették azokat az alapelveket,
amelyeket a koéltségvetési és zarszamadasi eljarasnal akkor mar alkal-
maztak. S6t 1866-ban - amikor a Legf6bb SzamvevOszék az elsza-
moléas és ellen6rzés hatékonyabbé tétele érdekében minden minisz-
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tériumk Kkirendeli szamvevdséget allittatott fol - a féudvarmester
mellé is kineveztek /alakit.

A kiegyezés utdn azonban az udvar héaztartasanak ellenérzése
megsz(irt, pénzkezelése sokkal szabadosabb lett, éppen a civillista
jogi természete miatt Az udvartartds koltségeit ugyanis véltozatla-
nul adomanynak, dotéacionak tekintették, nem pedig koltségvetési
hiteltétdnek, melyet az allam utdlagos elszdmolas ellenében juttat
az ural.odé részére, item tisztan allami funkciokra. (Ezért az elsza-
moléas ez uralkodé joga lett et. <Rra kotelessége vagy inkdbb az ural-
kodd uivariassagi gesztusa.) Ugyanakkor nem jart maradvany ese-
tén elvonas, illetve talkiadas esetén fedezet w-n, hiszen a megfelel6
zarszamadasokat az uialkodénak mutattak be jévahagyas végett. Ezt
is a szuverenitas jegyeként fogtak fol, szemben az egyéb allami fel-
adatra megadott kdzpénzek jogi természetével és sorsaval.

IV.5. Az 1848-as aprilisi torvények
és a kiegyezési torvény

A reformkor eszméinek kdszénhetéen Magyarorszagon is egy ellen-
Orzott kozponti végrehajtd hatalom kiépitése valt a torekvések f6
céljava. Ezt jol mutatjdk az 1848-as aprilisi torvények, amelyekben a
torvények megfogalmazoi szeme el6tt egy szélesebb valasztoi jogon
alapul6,86 parlamentnek felel6s kormény6 lebegett. Ugyanezek a
torvények rendelkeztek - a magyar torténelemben elGszér torvényi
szinten - a koltségvetés mellett a zarszamadas, azaz a felel6sségre
vonés kérdéseirdl is.

Az 1848:111. te. a Fuggetlen magyar felel6s ministerium alakitasa-
rol kifejezetten a miniszteri felel6sség korébe sorolja a kéltségvetés
benyujtasaval és az azzal vald elszamoléssal jaré felel6sséget.67 S6t,
a kormany ebbéli felel6sségét oly komolyan vették, hogy a minisz-
teri felelésségre vonas okai kozt kifejezetten emlitik a kdzpénzek
felel6s kezelését is,8 valamint az als6haz képviselSinek tébbségi jogat

63 1848:V. te. Az orszaggy(lési koveteknek népképviselet alapjan valasztasarol.

66 1848:111. te. Fluggetlen magyar felel6s ministerium alakitasarol.

07 37. § ,,A ministerium az orszag jovedelmeinek és szukségeinek kimutatdsat - a
multra nézve az altala kezelt jévedelmekr6l! szamadasat az orszaggyd(lési megvizsga-
las, s illet6leg jovahagyas végett - évenként az als6 tdblanal bemutatni koteles.”

68 32. § b.) ,, A ministerek feleletre vonathatnak: ... a kezeikre bizott pénz, s egyéb
értékek elsikkasztasaért, vagy torvényellenes alkalmazasaért.”
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arra, hogy a minisztereket adott esetben vad ala helyeztesse (33. 8§).
Tovéabbi beépitett biztositékot jelentett, hogy az orszaggydlést a kolt-
ségveteés, illetve a zarszdmadas megtargyalasa el6tt nem lehetett sem
feloszlatni, sem berekeszteni® - noha a kirdly a parlamentet barmi-
kor prorogalhatta, berekeszthette, illetve feloszlathatta,70 ambar fel-
oszlatas esetén harom honapon belll Uj valasztasokat kellett Kiirnia.

Jollehet a forradalom leverése az aprilisi torvények java részének
hatalyosulasat megakadalyozta, bizonyos elemei késébb megint fol-
elevenedtek, s a kiegyezés jogintézményeinek alapjaul szolgaltak.
Ezeket azonban igen nehéz volt a Pragmatica Sanctiobol ered6 kote-
lezettségekkel dsszehangolni. Ennek a szerz6désnek a lényeges tar-
talmi elemei szerint ugyanis Magyarorszag része volt az egy és oszt-
hatatlan birodalomnak, &mbéator mindig fliggetlen orszagként, és
elismerte a kozos uralkodé személyét, ambator az uralkod6haz
O0rokosodési szabalyai az 6rokds tartoméanyokéitdl némiképpen eltér-
tek.71 Ekképpen tényleg folmeriltek olyan kozos tgyek, amelyeknek
kozvetlenll hatdsa volt a magyar koltségvetés kiadasaira is. Ezek
kozé az ugyek kozé tartozott a hadigy, a killgy s az ezeket fedez6
pénzigy. A kiegyezést torvénybe iktatd 1867:XIl. tc.-ben ezért téb-
bek kozt rendezték e kdzos tigyek elengedhetetlen koltségvetési kovet-
kezményeit, s a szlikséges eljarasi rendet. Ennek egyik sajatos vonasa
maradt a dualizmus alatt mindvégig, hogy a két allam koltségvetésé-
b6l ezeket a részeket egyszer(ien kiemelték. A parlamentek pedig
csak a teljes 6sszeg megszavazasardl - valdjaban vita nélkil - dont-
hettek,2 a tételeket nem vizsgalhattdk, s a szdmvevOszékek is csak
bizonyos megszoritasokkal ellendrizhették. A koz6s uralkodd sze-
mélyéb6l kovetkezett az is, hogy Uyen tételnek szamitottak az ud-
vartartasi koltségek is.

69 1848:1V. te. 6. § , Az évi Ulés az utolsdé évréli szamadasnak, és kovetkezd évi
koltségvetésnek a ministerium altal leendd elGterjesztése, s az irantoki hatarozatnak
meghozatala el6tt be nem rekesztethetik, sem az orszaggydlés fel nem oszlathatik.”
70 1848:1V. te. Az orszaggy(lés évenkénti Uléseirl 5. §-at.

71 Sarlés (1987).

72 1gaz ugyan, hogy az alkut megkot6 delegécidk résztvevdi a parlament tagjai ko-
zul keriltek ki. 29. §.
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IV.6. Parlament vagy szamvev6szék
(1867-1870)

A Kiegyezés73 utdn nem sokkal a magyar parlamentben is lezajlott a
francia forradalombol jol ismert vita, hogy miként ellenérizheti a
parlament hatékonyabban a kormanyt: kozvetlen parlamenti - bizott-
sagi - Uton, avagy erre intézményesitett szamvevszék révén. Noha
a képvisel6k hamarosan a térvényhozas hataskorébe utaltdk ezt a
feladatot, a vita azt kdvet6en sem lanyhult mindaddig, amig veégul
is 1870-ben meg nem szavaztak az allami szamveviszék felallitasat.

A parlamenti szuverenitds csorbithatatlansagdnak eszméjén fol-
nott képvisel6k tobbsége7 sajat hitéhez hiven eleinte a szamvevé-
szék létrehozatala ellen voksolt, mondvan, hogy az ellenérzés - el-
méletileg és gyakorlatilag is - a haz dolga. Torvényi hivatkozasi
alapjuk az 1848:111. te. 37. 8-a és az 1867:X. te.,, melyek az orszag-
gyUlésrél beszélnek mint ellenérz6 szervrdl; helyesebben: egyik sem
emliti meg kifejezetten egy szdmvevOszék sziikségességét.® Ennek
rovid tava eredménye az lett, hogy az ezt kovet6 id6szakban érté-
kelhet§ zarszamadas nem készllt - hiszen azt a pénzigyminisztéri-
um illetékes osztalya7/ dolgozta ki igazi ellen6rzési funkcié nélkil. B
Hosszu tavu eredménye pedig az aranytalanul sok péthitel s a nagy-
szamu rendkivili vagy el6iranyzat nélkili kiadas lett. Ezért még
maga a pénzlgyi bizottsag is mindinkabb egy legfels6bb allam-szam-
szék felallitasat surgette.® A kovetkez6 évek koltségvetési vitai so-
ran rendszeresen bukkant fol a kérdés a tovabbiakban is: legyen-e
szamvevlszék vagy sem? igy késdbb az 1869-ben benyujtott térvény-
javaslatot az allami szamvev@seg felallitasarol és hataskorérdla végal

73 A kozos koltségvetés megszavazasa nélkil sem az osztrdk, sem a magyar parla-
menti koltségvetés nem léphetett hatdlyba. Lasd Sarlés (1987).

74 Koztuk Lonyay Menyhért pénzigyminiszter is.

75 Annak ellenére, hogy a dualizmus val6jadban inkdbb hasonlit egy szemipreziden-
cidlis korményforméara mint parlamentarizmusra - lasd az uralkodd térvényhozés-
sal, végrehajtassal, s6t a hadsereggel kapcsolatos jogait.

76 Erdekes talan, s utalhat a szamvevészék alkotmanyjogi statusara is, hogy néhany
alkotméanyjogi érv hatarozottan emlékeztet az alkotmanybirésag szerepére vonatko-
z6 vitdkban alkalmazottakra.

77 PMr. 1868. évi 457. sz. utasitds a miniszteri szamvevdségekr6l, illetve a 44/1968. szr.
a magyar kiralyi fékonyvelési f6osztaly felallitasarél a pénzugyminisztériumon belul.

78 Pap David (1897) 26. o.

79 Képvisel6hazi Iromanyok Il. 131. o.

80 Képvisel6hazi Iromanyok Il. kotet. 109. o.
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is tobbségi tAmogatéssal elfogadtdk. Ezlttal ugyanis a méasik érvelés
valt meggy6z6bbé8l és az 1870:XVIII. tc.-kel létre is hoztak ,a
ministeriumtdl fiiggetlen, 6nallé hataskorrel” (2. §) a Legfébb Alla-
mi Szamvev@széket ,,az allam bevételeinek és kiadasainak, az allam-
vagyonnak és az allamaddssag kezelésének s altalaban az allam
szamvitelének ellen6rzése végett” (1. 8).

IV.7. A szamvevdészék statusa

A szdmvevOszék statusanak az 1870:XVIII. te. altali szabalyozasa
nem volt mentes minden ellentmondastél. Mar a térvény megszavaza-
sakor is vita kerekedett a képvisel6hazban az egyes szakaszok - els6-
sorban a 14-15. 8-ok és a 22. § - kozti logikai ellentétekr6l.8 Noha
a 2. § fuggetlen és 6nall6 hatdskdrrel bird allami szdmvev8szék
felallitasarol beszélt, s a miniszteri fizetést (11. 8), illetve a beszamo-
l&si kotelezettséget (25. §) az allami szdmvevészék elndkére is kiter-
jesztette, az allami szdmvev@szék mégsem valt a parlament ellenérzé
szervévé a kormannyal szemben. Ugyanis e paragrafusok szelleme
szerint az allami szdmvev6szék a torvényhozassal voltaképpen koz-
vetett viszonyba keridlt: minden jelentését, észrevételét elészér a
minisztertanacsnak kildte meg, amely aztan sajat észrevételeivel
egyltt volt koteles azt a parlament elé beterjeszteni (16. §, 21. §). Ez a
22. § gyakorlatan keresztul lényegében komoly problémét okozott,
ti. megengedhet6vé tette, hogy szamonkérésekre csak tetemes késés-
sel kertljon sor. E paragrafus szerint ugyanis az allami szamvevé-
szék évenként szeptember elsejéig volt koteles a kormannyal kézoélni
a megel6z§ évre vonatkoz6 zarszamadast, amelyre a kormany ész-
revételeket tehetett s csak azutan kellett - ugyancsak a kormany-
nak - haladéktalanul az als6haz elé terjesztenie. Ez a ,,haladéktala-
nul” pedig nem ritkdn tébb hénapos késedelmeket teremtett.

A 10. 8 a miniszteri felel6sséget kiterjesztette a szamvev@szék
elndkére is, ami egyben azt is sugallja, hogy az allami szamvevé-
szék ellen6rzésének és fellgyeletének szervezeti megoldasa soran
nagyobb gondot forditottak a térvényhozok a szamvevdszék parla-
menti irdnyitas alatt tartasara, mint a kormanyt ellenérzé funkcidjara.

8l Példaul Lonyay Menyhért is tAmogatta ezuttal a szamvev@szék felallitasat, persze
ekkor 6 mar miniszterelnék és nem pénzigyminiszter...
& Orszaggy(lési Napld, 1869-1872. V. kotet. 205-217. o.
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A szamvevOszékek statusanak torténeti attekintése persze ma is
fontos tanulsagokkal szolgal. lgaz ugyan, hogy a parlamentnek ké-
pesnek kell lennie a szdmvevdszéket is feliigyelnie, de vildgossa kell
tennie azt is, hogy a szamvevlszék a kormanytdl is legalabb oly
mértékben flggetlen kell legyen.8 Masklulénben a szamveviszék a
kormany puszta szamszaki ellen6révé vagy belsé pénzigyi koordi-
natorava valik.&

A valésagban azonban mindez nem vezetett ahhoz, hogy az alla-
mi szamvevOszéknek ne lett volna befolyasa - még ha minden bi-
zonnyal korlatolt mértékben is. A szamvevGszéket a parlament ui.
beszdmolasra szdlithatta fol barmely Ugyben, s maga a szdmvevd-
szék is barmikor, barmely tgyben bekérhetett iratokat és helyi vizs-
galatokat folytathatott (példaul 15. 8). S6t a szamvev6szék elndke
hivatalvesztés terhe mellett koteles volt figyelmeztetni a parlamen-
tet barmely altala tudott torvénysértésrél (9. 8). Azt, hogy a szamve-
v@széki jelentés tényleg 6nallé ellenbrzést jelentett, jol jelzik a zér-
szamadasokkal kapcsolatban nem egyszer lezajlott észrevétel-haboruk
a kormany, a kormany tagjai és a szamvev@szék elndke kozt.&

IV.8. A szdmvevl6szék fliggetlensége .

Altalaban jellemzd, hogy a szamvevészékek elndkei mindig is nagy
gondot forditanak sajat onallésaguk, illetve fliggetlenségiik megdrzé-
sére, még ha olykor ennek csak latszatat sikerdl is fenntartaniuk.
A szamvevlszék fliggetlensége nemcsak a kinevezési jogkor és a fize-
tési besorolas fuiggvénye, hanem sok mulik a vizsgalatai soran kiala-
kulo alkuhelyzeteken, illetve javaslatainak, észrevételeinek sorsan is.

Az 1870. évi torvényjavaslat targyalasakor mindenképpen egy fig-
getlen és 06nallo szervezetet kivantak folallitani, amely képes a koz-

8 Végsé soron mindkét megoldasra talalhatunk mai példakat. Vannak szdmvev@szé-
kek, amelyek mindkét hatalmi agtol egyforman tavol allnak (példaul a német szdvet-
ségi szamvev@szék); s vannak, amelyek csak a parlament kisegit6 szervei (példaul az
amerikai szamvevé hivatal).

84 Példaul az amerikai OMB-t (azaz Office of Management and Budget-ot).

8 Példaul A magyar kiralyi minisztertanacs észrevételei, melyeket a magyar kiralyi
allami szdmvevdszék altal az 1870-ik évi allamhaztartas, allamvagyon és allamados-
sagok kezelése koril szerzett szamviteli tapasztalatair6l 1871-ik évi oktéber 27-én
2903. szam alatt tett részletes jelentésére a magyar kiralyi miniszterelndk az orszag-
gy(lés elé terjeszt. 8 melléklettel. Budan 1872. Magyar kiralyi allami nyomda.
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igazgatast ugy ellenérizni, hogy kézben a parlamentarizmuson ne
ejtsen csorbat.8 Ezért az 1870:XVIII. te. alapjan az &allami szamve-
vOszék elnoke élethossziglan toltotte be tisztségét (8. §), s hivatala-
tol csakis a torvényben meghatarozott okokbdl lehetett megfosztani,
amihez az als6haz tébbségének az elnok vad ald helyezésérél szolo
hatarozatot kellett hoznia, illetve sulyos hivatali kételezettségszegést
megallapitania. Ez tulajdonképpen a szamvev@szék fluggetlenségét
volt hivatva ndévelni, noha ennek a szandéknak a kinevezési pro-
cesszus némileg ellentmondott. A szamvev@szék elnoki tisztségére
ugyanis a képvisel6haz kezdeményezésére az orszaggydilés javasolt
harom személyt, akik kozil a kiraly a miniszterelnék ellenjegyzése
mellett nevezte ki az elnokdt. A helyetteseket - fészamtanacsost és
a szamtanacsosokat - az eln6k javaslatara a miniszterelnék felter-
jesztésére és ellenjegyzése mellett nevezte ki ugyancsak a kiraly (6.
8). A gyakorlatban tehat az aktualis parlamenti tdbbség hosszu id6-
re ranyomhatta bélyegét a szamvevészék miikodésére. Annal is in-
kabb, mivel az allami szamvev6szék mikodésére az elndk - lévén a
személyében felel6s - komoly befolyassal birt. Ezt a kinevezési ren-
det az dsszes modositd torvény87 fenntartotta - azzal a véltoztatés-
sal, hogy egyre bdvitették a személyzet létszdméat. E b6vitéssel kap-
csolatban rendszeres vita targya volt magdnak az eljardsnak a
megallapitasa, azaz hogy a mind tetemesebb munka altal megkivant
létszamnovelést milyen modon lehetne torvényileg rendezni. Két le-
het6ség kozt haboztak: vagy a koltségvetésben kellett volna err6l
évente donteni, vagy az allami szdmvevOszék belszervezetérél és
hataskorérél szolé torvényben kellett volna ezt rogziteni. E kérdés
sz6rszalhasogaténak tlnik, am sarkalatos biztositékot érintett. Ha
ellen6rzési feladatokrél van sz6, a megfelel6 létszam létfontossagu.
Ennek a koltségvetési térvényben valo részletezése mindig teret en-
gedhet a politikai ellenakaratnak - hisz a kormany a parlamenti
tobbségbdl szarmaztatja erejét. Ugyanakkor az sem lehet utols6é szem-
pont, hogy a kuldn tdrvényben biztositott létszam folottébb draga
koltségvetést is eredményezhet.

A hatalmi &gak hatarozott elvalasztasa érdekében az 1870:XVIII.
tc.-ben 6sszeférhetetlenségi szabalyokat is bevezettek. igy a szamve-
vBszék elndke és tbbbi tagja semmiféle mas olyan allami vagy magan-

86 Orszaggyd(lési Naplé 1869-72. V. kotet. 188-189.0.
87 1880:LXVI. te., az 1893:XXX.tc,, az 1902:XXIII. te. és az 1907:XXIII. te.
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hivatalt nem viselhetett, mely szamadasi vagy vagyoni felelsséggel
jart, rokonsagban sem allhattak miniszterekkel, valamint kozvetett
irdnyitasuk alatt sem tarthattak allami tdmogatasban részesitett val-
lalatot (4. § és 5. §).

A sz&mvevlszék fuggetlenségének fontos biztositéka a fizetés is.
Az 1870:XVIIIl. te. miniszteri fizetésben A&llapitotta meg az &llami
szamvevlszék elndkének fizetését, és ehhez aranyitotta a tobbi tiszt-
ségviseld bérét. A kés6bbiekben tébb tdrvény igyekezett a szamve-
v@széki dolgozok fizetési és elémeneteli lehetdségeit rendezni, me-
lyek kudarcaira a miniszteri indokolasokbdl, illetve héazbizottsagi
jelentésekbdl is kdvetkeztetni lehet.8

A szamvev8szék onallésagat érintd kérdés volt az is, hogy milyen
pozicidba kerull a parlamenttel, illetve a kormannyal szemben vizs-
gélatai soran. Vajon jogosult-e ex officio eljarni vagy csak kulén
felkérésre. Az el6bbi esetben a nem lefolytatott vizsgalat esetleg
mentesithet, az utébbi esetben pedig el6fordulhat, hogy a parlamen-
ti politikai vitak sodraba kertl. A legf6bb allami szamvev8szék a
toérvény szerint barmikor elrendelhetett ex officio vizsgalatot, s6t az
1870:XVIII. te. kifejezetten csak az allami szamvev@szék torvény
altal el6irt hataskorében valé 6nallo eljarasat emliti. Kalon a képvi-
sel6k kérésére nemigen inditott eljarast.

A szdmvevOszék javaslatainak, beszamoloinak és észrevételeinek
kdvetkezményei szintén lényegesek: hatarozatai vagy birdi itélet jog-
erejével birnak, vagy jelentésként kertilnek a parlament, illetve a
vizsgélt szerv elé, mely esetben hatasuk a parlament tovabbi doénté-
sét6l fugg. Amennyiben a két lehetséges allaspont kozul az els6
érvenyesul, ugy dontései minden tovabbi intézkedés nélkil hatalyo-
sulnak és kotelez6 erejlek. Amennyiben a szabalyozds a masodik
allaspontot koveti, ugy a hatarozat egész masképpen alakul. F6 szem-
pont lesz, hogy a képvisel6k a targyalas sordn érdemben hozza tud-
janak szélni, vagyis szikség van a lehetdségek sokoldalt leirasara
és a varhatd kovetkezmények vilagos bemutatasara. A magyar szam-
vevBszék mindig is a méasodik utat kovette, s legf6bb probléméja
ennél fogva mindig is az volt, hogy a parlamenttel valé kdzvetett
kapcsolat lehetetlenné tette az igazi, hatékony beleszélast a kézpén-
zek racionalis kezelésébe.

88 1902:XXI11. te. és az 1907:XXIII. te. miniszteri indokolésait és parlamenti vitait.
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IV.9. A szamvev(lszék hataskore
és vizsgalati kore

Az elsédleges funkcio, amely minden szamvev@széket jellemez, a
kincstari pénzek ki- és bevandorlasdnak dokumentélasa, azaz a koény-
velés, a szdmlédk ellen6rzése, a vagyonnak lehetd legjobb kezelése,
Grzése. Torténetileg ezt kdvette a masodik funkcid: a szabalyszerd-
seg vizsgalata. Az 1870:XVIII. te. is tobbé-kevésbé eldirja ezt a hatas-
kort (14-20. 8). Az igazi konfliktus a szamvev@szék és a kormany
kozt éppen akkor alakult ki, mikor a szamvev@szék ideiglenes Ugy-
rendje értelmében érdemibb vizsgalatokat végzett, és azokrdl kilon
megjegyzéseket tett. Minthogy a kormany ennek a szakmai biralatnak
nem engedett, s az ideiglenes Ugyrendet - mely a térvényi format
ugyan nélkildzte, de a kiraly altal szentesitve volt - jogszabalyként
nem ismerte el, az allami szamvevdszék kisérletei a komolyabb ellen-
Orzésre kudarcot vallottak.8 Végul is erre a megoldatlan helyzetre a
mar régota vart torvény felelt részletesebben: az 1880:LXVI. te. az
allami szamvevszék bels6é szervezetérél, Ggykezelésérdl és hatasko-
rérél. Ez a térvény azonban nem hozott nagy el6relépést a szamve-
vOszék hataskorének kiszélesitésével kapcsolatban. Noha a 19. § ér-
telmében mar nemcsak szamszerinti ellenérzés, hanem a jogszer(ség
érdemi biralasa is az allami szamvev@szék kifejezett feladatava valt,®
ez még korantsem jelentette az okszerl gazdalkodas ellendrzését,
amit ideiglenes tgyrendjében az allami szamvev6szék el6z6leg ma-
ganak vindikalt.

Az allami szdmvev@szék hatéskore a késébbiekben csak a sz&mviteli
torvény elfogadasanak kdvetkeztében médosult. A szamviteli térvényt
- hasonléan a szamvevGszékkel 6sszefiiggd egyéb jogszabalyokhoz -
tobb mint tiz éves késéssel hoztdk meg 1897-ben, jollehet tébb tor-
vényjavaslat is szlletett szamvev@széki kezdeményezéssel. Az ere-
deti térvényhozasi kotelezettség ugyanis még az 1870:XVIII. te.
27. §8-4bdl szarmazott. A toérvény meghozatalaig an. orszagos hatéro-

89 Ebben az is kozrejatszott, hogy a zarszamadasok parlamenti targyaldsai gyakran ko-
moly késedelmeket szenvedtek, s nem egyszer tobb év jelentéseit egyszerre targyaltak.
D0 ,, Az allami szamveviszék koteles a bevételeket és kiadasokat nem csak a tételek
szamszerinti helyessége, és a szamviteli beadvanyokkal val6 6sszhangzasa tekinteté-
ben megvizsgalni, hanem kuléndsen az 1870:XVIII. te. 14. §-4ban kitlizétt iranyban,
azoknak szabalyszer(iségét, tekintettel a torvényekre, jogerejl szerz6désekre, a koz-
igazgatas kulonboz6 agaiban tényleg fennallé szabalyrendeletekre, érdemileg is meg-
biralni.”
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zatokdl alapjan kialakult gyakorlat szerint jartak el a pénzigyi ellen-
Orzés tertletén, mely végs6 soron a szamviteli torvény zsinGrmérté-
kédl is szolgalt, s6t szubszidiaris joganyag maradt.

Az 1897:XX. tc.-et legkozelebb a tanacskoztarsasag idején modosi-
tottédk jelentésen, 2 amikor megengedték a koltségvetési elGiranyzat-
ok mas célokra valé felhasznalasat, s a kormany a népbiztossagok
részére pothitelt, rendkivili hitelt és atcsoportositast hagyhatott jova.
Az ugyanekkor megszintetett allami szamvev8széket 1920-ban végil
is valtozatlan hatéskorrel allitottdk vissza.

A szamvevOszékek vizsgalati korukon keresztil is komoly befo-
lyast szerezhettek aszerint, hogy vajon ellenérizhették-e az allami
pénzgazdalkodas minden tertletét fliggetlentl attél, hogy a koltség-
vetésben miként szerepelt, illetve hogy ellenérizhették-e az allami
pénzgazdalkodas azon részeit is, melyek nem estek a kozponti kolt-
ségvetés hatadlya ala. S valéban ehhez hasonl6 dilemmat jelentett az
1870:XVIII. te. 17. §-4nak® értelmezése is. A vallds- és kozoktatés-
Ugyi kozigazgatas terlletén ugyanis rengeteg olyan alap, illetve ala-
pitvany létezett, amelyek allami tAmogatasban ugyan nem részesil-
tek, de kozvetve vagy kozvetlenul allami intézmények kezelésében
alltak - mint példaul a tanulmanyi alapok, vallasi alapok. % Ezek a
kérdések, sajnos, mindveégig vita targyai maradtak, s véglegesen nem
sikertilt megoldaniuk.

IV.10. A szamvevGszék vizsgalati médszerei

A hataskor nem lehet k6z6mbos a szamvevlszék vizsgalati modszerére
nézve sem. Kezdetben a szamvev6székek csak utélagos, kilsd vizsga-
latokat végezhettek. Az allami feladatok novekedésével és a pénzlgyi-
szamviteli reformok kovetkeztében mind elterjedtebbé valt a hely-
szini vizsgalat lehet6sége, majd késdbb a belsd el6zetes vizsgélat is.
Ezek a vizsgalati médszerek jellemezték az 1870:XVIII. tc.-et is.

91 Példaul a folyé évi hitel a kovetkezd év koltségeinek fedezéseire nem utalvanyozhatd.
@ Lasd az 1919 juniusdban elfogadott alkotméany 79-88. §-ait.

B ,,Valamint az 6sszes bevételek és kiadasok, ugy az allami vagyon, alapok és azon
intézeteknek, a melyek allami segélyben részesilnek, kezelési szamadasai [..] az
allami szamvevdszék ellenérzése ala tartoznak.”

% Pauler Tivadar vallas- és kozoktatasligyi miniszter megjegyzései az 1870. évi zar-
szamadas soran.
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Minden minisztérium rendelkezett szamvevéségi osztallyal, mely
az utalvanyozésok ellendrzésével volt megbizva. Ennek értelmében
ellenjegyezte a pénzkifizetéseket s szabdalysértés, illetve tulfizetés
esetén a szamvevlszéknek jelezni volt koteles. Az osztaly vezet6je
kdzvetlenil a miniszternek tartozott felel6sséggel, igy lényegében
fuggetlen lehetett az apparatustdl, de nem teljesen. Mivel azonban
a korméanyon belll a miniszter a pénztigyminiszternek felelt a talki-
adasokért, s a pénzigyminiszter a koltségvetés egyensulyéért az
orszaggyUlésnek felelt, ez az ellen6rzési rendszer elméletileg megfe-
lel6 kiegészitd elem lett volna. Az utalvanyozés azonban a miniszté-
riumokban rengeteg szabéalytalansaggal folyt, amit a zarszamadasok-
ban, illetve a negyedévenkénti jelentésében®% a szamvevdszék mindig
is kifogasolt. Az |. vilaghdborl soran persze egyre lazabba valik a
szdmvev(iszéki ellendrzés.%

Némi el6zetes kontrollra médot adott az 1870:XVIII. te. 15. §-a sze-
rinti azon szamvevOszéki jogosultsag, hogy barmikor barmilyen Ugy-
ben vizsgalatot rendelhetett el a minisztériumi szamvevdéségeknél is.

Végigtekintve az allami szdmvev6székek altalanos vizsgalati mod-
szerét és a zarszamadassal kapcsolatos ellendrzési eljarasat, nem alap-
talan az az altalanos kritika, mely gyakran nem a kormany ellen6rzé-
sét szeretné jobban megszoritani a kdzpénzek kezelése tekintetében,
hanem a tdrvényhozok gyakorlatilag korlatlan lehet6ségeit szeretné
beszlkiteni. lgaz ugyan, hogy a zarszamadasok esetenként nem kell6-
képpen tuntették fol a pothitelek okozta modositasokat, a pothitelek
taltengésének engedése mégiscsak gyakran a parlament hibja, s
nem a kormanye.

A pothitelek intézménye eredetileg a haboruk, elemi csapasok,
inségek okozta karok fedezését volt hivatott szolgalni. Ezzel szem-
ben a pothitelek nemegyszer kortesfogasokka véltak, s amennyire a
gazdasagi tartalékok engedték, kulénféle politikai célokra szavaztak
meg rendkivili kiadasokat. Ez lehetett a kdzhivatalnokok fizetésé-
nek javitadsa, allamilag dotadlt munkahelyek teremtése, de lehetett
mUivel6dési célzata kiadas is. Ha az orszaggydilés is kezdeményez-
het kiadasokat, ugy e tulkoltekezés kdnnyebben eléfordulhat. Ellen-

% Mar ameddig ez a gyakorlat m(ikédott. A monarchia felbomlasa utdn ez aldl
ugyanis rendszeres torvényi felmentés adatik a kormanynak.

9% Az 1915:X1l. te. 4. §-a, az 1987:XX. tc.18 §-a4t mddositva lehet6vé tette, hogy egé-
szen 1920-ig ne legyen féléves allami szdmvevdszéki jelentés a tulkiadasokroél, pothi-
telekr6l, eldiranyzat nélkuli kiadasokrdl.
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ben, ha ilyen kezdeményezési joga csak a kormanynak van, a tul-
koltekezésnek joval kisebb az esélye, noha valtozatlanul fennall.

Alkotmanyjogilag igy az sem mellékes a kezdeményezési jog mel-
lett, hogy miként oszlanak meg a kdzpénzek kiadasaival dsszefliggé
ellen6rzési jogosultsagok.

IV.Il. Az als6haz vagy a férendihaz
(a képvisel6haz vagy a fels6héaz)

A magyar orszaggy(lés két kamaraja rendszerint azonos hataskorrel
birt, egy esetet kivéve. Az 1848-as térvények egyértelmien az alsé-
hazra ruhaztdk a koltségvetéssel és a zarszamadéassal kapcsolatos
hataskoroket. Az 1848:111. te. 37. §-a ugyanis hatdrozottan az alsé-
haz jogairdl és kotelezettségeir6l beszél a koltségvetés és a zarszam-
adés targyaldsaval 6sszefliggésben. A f6érendek beleszolasi jogukat
azonban mind érvényesiteni szerették volna, amire j0 alkalmat adott
az 1848:1V. te. 6. §-a. Ez a szakasz mar az orszaggylilés feloszlatasat,
prorogalasat, illetve berekesztését tiltja a koltségvetéssel és zarszam-
adéssal 6sszefliggd hatarozatok megléte nélkil, s ezt a sz6hasznéla-
tot vette at az ezt mddositdé 1867:X. tc.97Azaz igy az orszaggyulésbe
a férendek magukat is beleértették, s erre a tényre alapoztadk késébb
a pénziugyekbe vald beleszélasi jogukat.

Végtére is ami igaz, az igaz, az 1848:111. te. 28-35. 8-ai a minisz-
terek felel6sségre vonasat a két tdbla egymast feltételez6-kontrollaléd
szerepére épitette, hiszen a vad ald helyezés az alséhaz joga volt,
de a biraskodas mar a férendihazé. S a miniszteri felel6sségre vonas
okai kozt szerepelt a kbzpénzek nem megfeleld kezelése is.

Noha az 1926:XXIl. te. az orszaggydilés fels6hazanal tovabbra is
fenntartotta az Osszeférhetetlenséget a legfébb allami szamvevészé-
ki tisztséggel Osszefliggésben (3. 8) és a fels6haz torvénykezdemé-
nyezési jogkorét hatarozottan kibdvitette, de a koltségvetési és zar-
szamadasi jogszabalyokkal kapcsolatban tovabbra sem volt kifejezett
hatdskore. A 30. § ugyanis elismerte a mar jol ismert 1848:111. te.

97 Az 1867:X. te. az 1848:1V. te. 6. §-at - mely nem engedte az orszaggy(ilés feloszla-
tasat a koltségvetés és a zarszdmadas megtargyalasa el6tt - ugyanis annyiban médo-
sitotta, hogy a feloszlatas, elnapolas, illetve berekesztés mindezen hatarozatok meg-
hozatala el6tt is lehetséges, feltéve, hogy az (Uj) orszaggy(ilés még a targyévben e
szUkséges hatarozatokat és torvényt meghozni képes lesz.
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37. 8-anak rendelkezéseit, ,,mely szerint a minisztérium a koltségve-
tést és a zarszamadast orszaggyllési megvizsgalas és jovahagyas
végett az orszaggy(ilés masik hazanal koteles benyujtani”. Altalanos
érvényl szabalyként azonban kimondta, hogy a térvénykezdemé-
nyezés joga a fels6hazat is megilleti. A tovabbiakban viszont leszo-
gezte, hogy a koltségvetést a masik haz allapitjia meg, a fels6haz
azon nem modosithat. A fels6haz befolyasanak ilyetén vald bévitése
persze nem meglep6, még ha a legfébb pénzlgyi kérdésekre nem is
terjedhetett ki. A miniszteri indokolds ugyan a fels6h&z kihasznéalat-
lansdgéara hivatkozik a koltségvetési és zarszamadasi torvények tar-
gyalasakor, azonban viladgos, hogy a Bethlen-korméany konszolidéacio-
janak egyik f6 tarsadalmi bazisa a fels6haz, illetve az azt tamogatd
rétegek voltak. Koltségvetési torvénykezdeményezési joga tehat tovabbra
sem volt a fels6haznak - mint altalaban a kontinensen. Altalanos
gyakorlat szerint a két haz a térvényjavaslatokat egymas kozt hat
havonta cserélte ki, azaz a fels6haz szerepe els6sorban megfontolt-
sagot volt hivatva - a miniszteri indokolas szerint - a térvényhozas-
ba bevinni. Ez alol kivételt a koltsegvetési és egyéb felhatalmazasi
torvényjavaslat jelentett csak, melyeknél a halaszt6 hataly sulyos
késedelmeket is jelenthetett volna.

Ez a szabalyozasi rendszer lényegében a Il. vilaghaborda végéig
maradt hatalyban. Az 1949. évi XX. tv. az egykamaras parlament
felallitdsaval egészen Uj helyzetet teremtett. Az alkotmany szemléle-
tét az egységes politikai hatalom érvényesitése hatarozta meg, s eb-
ben a politikai elitet kivilrél ellenérz6 fuggetlen szamvevészéknek
nem juthatott szerep.

IV.12. Ki 6rzi az 6rzéket?

A szamvevlszékek létének, torténetének és legitimacidjanak kozponti
dilemmaja, hogy ki 6rzi az 6rz6ket. Ezt a kérdést a szamvevdszék-
kel 6sszefliggésben tébbé-kevéshé mar a XIX. szdzadban jol lattdk
és tbbbszor meg is fogalmaztdk. A hatalommegosztasos elméletnek
megfelel6en a hatalmi &gak igyekeztek egymast ellendrizni a Leg-
fébb Allami Szamvevészék segitségével, amit ezért mind a kormany,
mind a parlament igyekezett a sajat eszktzévé tenni.

Az allami szdmvevdszék az 1870:XVIII. te. 23. §-a szerint a zar-
szamadassal egyutt elkészitette az allamvagyon mérlegét, és az al-
lamhéztartasrol, az allamvagyonrol, valamint az allamaddssagrol vald
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jelentését elklildte a minisztertanacsnak. A minisztertanacs sajat észre-
vételeivel egyltt oktdber végén terjesztette mindezt az alséhdz elé.®B
Az ebbdl az iratanyagbdl kiolvashatd vita jelent6s alapelveket érintett.

Lonyay Menyhért, akkori miniszterelndk hatarozottan kétségbevonta
az allami szamvevdszék azon hataskorét, hogy a kormany eljarasat
értékelje. A torvény 14. §-a szerint ugyanis - igy a miniszterelnok -
az allami szamvevdszéknek csak a kdzigazgatas korili ellenérzésre és
nyilvantartasra terjed ki a hataskore, amely nem foglalhatja magéaban
a kormany intézkedéseinek értékelését. A szamveviszék akkori elno-
ke, Gajzagd Salamon ugyanakkor azzal érvelt, hogy a torvény 26. §-a
szerinti ideiglenes tgyrend 17. § 4. pontja értelmében - mely ugyan
torvényi format nem o6ltétt, de a miniszterelndk javaslatara az uralko-
do altal is jova lett hagyatva - ,,az allami szamvev@szék azon kérdés
megbiraldsaba is bocsatkozhatik, valjon a ministérium a tervszerd
fedezettel kell6 takarékossaggal rendelkezett-e? és megfelelnek-e az
okszer( gazdalkodas kovetelményeinek?”.9 Lényay persze nem késle-
kedett a valasszal, s dramai hangnemben ecsetelte a parlamentariz-
mus lehetséges sérilését, amennyiben egy, a kormany folétt allé6 ad-
minisztrativ szerv a kormanynak utasitdsokat adhatna. Ekképpen a
kormany nem a parlamentnek, hanem a szamvevOszéknek felelne -
a rendeletek célszerlisége, a takarékossag, az okszer(i gazdalkodas
tekintetében. Csakhogy Lonyay szerint ez éppen ellenkez6képpen van:
az orszaggy(lés éppen a kormanyt hatalmazta fol ezeknek a kérdé-
seknek elddntésére és a megfelel6 intézkedések megtételére. S6t ha
az allami szamvev@szék folyton észrevételeket flizhetne minden egyes
kormanycselekedethez, akkor a legfelsébb szervt6l, az orszaggydilés-
tél venné el a jogkorét. A kormany felett itéletet ugyanis csak a parla-
ment gyakorolhat.1D

B A magyar kirdlyi minisztertanacs észrevételei, melyeket a magyar kiralyi allami
szamvevlszék Aaltal az 1870-ik évi allamhaztartas, allamvagyon és allamadéssagok
kezelése korul szerzett szamviteli tapasztalatairél 1871-ik évi oktéber 27-én 2903.
szam alatt tett részletes jelentésére a magyar kiralyi miniszterelnok az orszaggytlés
elé terjeszt. 8 melléklettel. Budan 1872. Magyar kiralyi allami nyomda.

9 Uo. 1. o. 8. bekezdés. Majd igy folytatédik: ,,A szdmadasok illet6leg szamadasi
okméanyok nemcsak szamszerdit, hanem arra nézve vizsgalandék meg leginkéabb:
véljon az allami vagyon és jovedelmek kezelése, Ugy a kiadasi hitelek felhasznalasa
korul tortént intézkedések megfelelnek-e a térvényeknek, a fennallé kulon szabaly-
rendeleteknek és az okszerli gazdalkodas kovetelményeinek? véljon a ministérium
kell6 takarékossaggal rendelkezett-e kiadasi hitele folott? vagy pedig és mi moédon
lettek volna a koltségek megszorithatok?”

100 Uo. 9-30. bekezdés.
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A vita eredményeként egyértelmdien a parlamenti ellen6rzést tar-
tottdk a legmegfelel6bbnek, még akkor is, ha létezett mar szamvevoé-
széki kontroll, s azt fontosnak is tartottak. Hiszen nyilvanval6, hogy
az allami szamvev6szék kdzremiikodése nélkil képtelen a parlament
a korméanyt ellen6rizni. Ha azonban a szdmvev@szék a korméany
elézetes ellen6rzésére is jogosult lenne - amit akkoriban, mint lat-
tuk, csak kozvetve, a kozigazgatasba agyazva tudtak elképzelni -,
akkor a kormanyzati felel§sség oly mértékben kavarodna 6ssze, hogy
végll is ellehetetlenitené a parlamenti felelsségre vonast.10l

Az orszaggy(lésnek benyujtott iratokra vonatkozdan a zarszam-
adasi bizottsag jelentésében f6ként a részletekre tett szamvevOszéki
megjegyzésekre reagalt, és tébbnyire a kormanyt marasztalta el. Lé-
nyeges Ugyrendi jelleg( hatarozatot azonban nem hoztak.1® S6t arra
még legaldbb tiz évet kellett varni, csakigy mint a szamvitelre vo-
natkoz6 szabéalyozéasra.

Atadhatna-e a miniszter felel6sségét a szamvevészéknek? Atvehetné-
e a miniszteri felel6sséget a szamvevOszék elndke? Miként alakulhat
akkor az orszaggydilés el6tti miniszteri felel6sségre vonas intézménye?

Nyomos érvek ezek az allami szamvevdszékeknek a kormany in-
tézkedéseire vonatkozd érdemi értékelése ellen. Igen elterjedt né-
zet, hogy a szamvev@székek célja és feladata csakis a koltségvetés-
ben megallapitott hiteldsszeg tullépésének konstatalasa, illetve annak
fellgyelete, hogy a torvényben megadott 0sszegeket az orszaggydilés
altal meghatarozott célra forditottak-e. A tébbi ugyanis adminisztra-
cio, kozigazgatas, végrehajtdi funkcid, s mint ilyen a kormany kiza-
rolagos tevékenységi kore. Ez az érvelés a kormany lehetséges hiba-
inak mihamarabbi és legolcsobb feltarasanak igényére azzal valaszol,
hogy szabélyellenesség vagy hiba észlelése esetén a szamveviszék
barmikor fordulhat térvényesen az orszaggydléshez.

Valéjdban a jogszerlségi szempont is csak a Il. vilaghdbor( utan
terjedt el, s majd csak a hetvenes-nyolcvanas években kertl el6tér-
be a hatékonysag, hatasossdg és gazdasagossag kovetelményeinek
ellen6rzése. 1B

101 De nem int6 jellegl-e az a tény, hogy Loényay, aki mellesleg sikeres pénzember
volt, végulis korrupciés botranyba keveredve kellett lemondjon?

1® A zarszamadas-vizsgal6é bizottsag jelentése az 1870. évi allami zarszamadas meg-
vizsgalasa targyaban. 820. sz. uo.

1B A szamvevdszéki ellen6rzés ugyan egyre szigorodik, a gyakorlatban azonban a
kozponti koltségvetési ellenérzés még mindig sokkal lazdbb, mint az énkormanyza-
tok ellenérzése.
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HARMADIK RESZ

Az elsé részben igyekeztem bemutatni, vajon mi lehet az elméleti-
jogi alapja annak, hogy az allami szamvev6székek jogosultak ellen-
Orizni a kodzpénzekkel kapcsolatos dontéseket. A masodik részben
bemutattam, hogy a szdmvev@székek eme funkcidja a torténelem
sordn miként valtozott.

Elemeztem, hogy a modern alkotmanyos allamokban a kézpén-
zek tulajdonosa végs6é soron az absztrakt értelemben vett allam,
melynek azonban szoros joghoz kotottsége az egyik garancia az
onkényes dontésekkel szemben. Az absztrakt értelemben vett allam
mint tulajdonos azt jelenti, hogy a tulajdonos az allam, de konkré-
tan annak egyetlen szerve sem. Azaz egyetlen allami szerv sem
jogosult egyedil donteni a kézpénzek feldl; legyen az bar a parla-
ment, a kormany vagy barmely mas allami szerv.

A dontés effajta megosztasa tulajdonképpen magaban foglalja az
ellen6rzés mozzanatat, mely - mint emlitettem - a doéntéshozatal
részeleme. Az ellen6rzés lIényege, hogy eleve korlatozdlag hat a dén-
téshozéra. Korlatozas alatt értve, persze, az eljards szigorubb figye-
lembevételét vagy a dontés tartalmi igazolasanak szikségességét.
Megmutattam, hogy az ellen6rzésnek is tobb tipusa van, s hogy az
allami szamvev(@széki ellendrzés csak egy ezek koziil.

Az itt kovetkez6 részben az allami szdmvevlszékek kbzjogi statu-
sarol, funkcidjarol, eszkozeir6l és modszereirél, valamint az allami
szamvev(@széki dontések hatasarol, hatékonysagarol lesz sz6 - rovid
konklaziéval a magyar Allami Szamvevészékre tekintettel.

104



V. FEJEZET AZ ALLAMI SZAMVEVOSZEKEK1
KOZJOGI STATUSA ES FUNKCIOJA

Az allami szdmvevlszékek a kozigazgatasbol valtak ki s lettek az
allamhatalmi szervek fliggetlen - vagy tobbé-kevésbé fliggetlen - ellen-
6rz6i. A parlament szerepének és jelent8ségének novekedésével ke-
ril mindinkabb el6térbe egy, a kormanytdl - uralkodétdl -fuggetlen
szerv, amely képes a parlament segitségére lenni a mind szakmaibb
jellegl kozigazgatési tevékenység ellenérzésében. Tradicionalis koz-
igazgatasi szerepe azonban megakadalyozta az allami szamvev(Gszé-
ket abban, hogy teljesen a parlament szervévé valjék, noha erre
szllettek kisérletek béven; féleg a XVIII-XIX. szdzadban a parla-
mentarizmus kialakuldsadnak szelleméhez hiven.

Tendenciaképpen mindenképpen leszégezhet6, hogy az allami
szamvevOszékek maguk is torekednek elfogulatlansaguk biztositasa-
ra s mind nagyobb fliggetlenségik fenntartasara vagy kivivasara. Ez
ugyan ellentmondani latszik annak a ténynek, hogy a szamvev(@szé-
kek nagy része a parlament deklaralt ellen6rzé szerve, amely a kor-
manyt, illetve a végrehajté szervet a kozpénzek felhasznalasa terén
ellen6rzi - mint példaul az amerikai2 vagy az angol3 szamvevdszék.
Funkciéjanak kozjogi jelent6sége még annak ellenére sem rendul
meg, hogy hatarozatai nagyrészt szankcid nélkiliek. igy nem zarha-
t6 ki az sem, hogy egyforman fiiggetlen legyen mindegyik hatalmi
agtol, illetve semleges - mint példaul a német szamvevdszék.4 So6t
lehetséges az is, hogy a szamvev@szék deklaraltan a parlament szer-
ve ugyan, de vizsgalatot kezdeményezhet a koztarsasag elndke és a
kormany is, s mi tobb, a szdmvev@szék elndke nem csak az alséhaz,
de még a kormany Ulésén is részt vehet - mint példaul a lengyel
szamvev(Oszék elnoke.5

Az allami szamvev@székek kodzjogi statusat torténetileg ugyan ere-

1 Az egyszerliség kedvéért az allami szamvev(@szék, illetve a szamveviszék gy(ijté-
nevet hasznadlom a Ill. részben is. Annak ellenére, hogy ez tébbféle, egyméastél meg-
lehetésen eltéré szervezet( intézményt takar. Hogy mégis ezt a fogalmat hasznalom

2 BAA 1921. s. 1.

3s. 1. (2) NAA, 1983.

4 GG 114. § (2).

5 Act of 23rd December, 1994 On the Supreme Chamber of Control, Artl.s.2. &
Art. 20. ss.l. & 2.
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detik hatdrozza meg, de aktualisan mindig a létezésliket garantal6
jogforras szabja meg. A Il. vilaghabor( uténi kontinentalis Eur6pé-
ban a szamvevdszéki ellen6rzés tobb helyttt bekertlt az alkotmany-
ba; igy az osztrdk alkotmanyba vagy a német alaptérvénybe. A tor-
vényi szintl szabalyozas azonban torténelmi okokbdél még mindig
jellemzé példaul az amerikai megoldasra. Bizonyos tekintetben per-
sze az éallami szamvev@szék alkotméanyos rogzitettsége nem jelent
nagyobb garanciat a fiiggetlenség megdrzésére. Annyit azonban min-
denképpen jelent, hogy egyszer( toérvényhozassal az intézményt
megszintetni nem lehet. A német alkotmany az egyik, amelyik dek-
lardlja az &llami szdmvevdszék fuggelienségét mind a parlamenttdl,
mind a kormanytdl azzal, hogy mind a parlamentnek, mind a kor-
manynak jelenteni koteles - tehat rangsor nélkuli kotelezettséget
allapit meg -, s azzal, hogy a szamvev0Gszék alkalmazottai biréi fig-
getlenséggel birnak.6 Ett6l lényegesen eltéréen alakulnak az Uj ke-
let-k6zép-eurdpai alkotmanyos megoldasok, amelyek a megiraskori
naiv parlamenti szupremaécia termékei. Kévetkezésképpen javarészt
a parlamentnek - vagy ha van, akkor az alsbhdznak mint a parla-
ment pénzigyi f6szervének - alarendelt szerv az allami szamvevé-
szék; példaul a lengyel, litvan, magyar, orosz, szlovék stb. Ezekben
az esetekben maga a parlament nevezi ki kizarélagos joggal a szam-
vevoszék elnokét, illetve esetenként alelnokeit; ellentétben mind a
német, a francia és az amerikai gyakorlattal. Azonban nem csak a
megvalasztas mddja lehet dontd jelentéségl az allami szamvevszék
figgetlenségének biztositasaban, illetve a parlamentnek val6 alaren-
delésben. Példanak okaért a parlament nevezi ki az észt Allami
Szamvevdszéki Hivatal elndkét is - ugyan (kivételesen) a koztarsasag
elndkének javaslatara7 -, noha mint annak neve is utal r4, a szam-
vev@széket hivatalként kezelik, s az elndke miniszteri jogéallassal bir;
ambar elmozdithatésagahoz tobb kell, mint &ltaldban a miniszterek
esetében.8 Es ugyanigy a parlament nevezi ki mind a roman, mind
a szlovén allami szamvev@szék elnokét,9jollehet a szlovén szamvevo-
szék mint birésag funkcional,10 azaz garantaltan csak a torvények-
nek van alavetve; a roman allami szamvev@szék pedig - francia

6 GG 114. (2)

7 Eszt alkotmany XI. fejezet, 132. §.

8 igy példaul az un. jogi kancellar hozzajarulasa.

9 Roman alkotmany IV. cim 139. §, és szlovén alkotméany VI. fejezet 150. §.
10 Mint neve is mutatja: Szamvev6 Birdsag.
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példara - birdi hataskort is gyakorol, noha ez nem feltétlendl jelenti
az intézmény fliggetlenségét - éppen francia mintara. A bir6i hatas-
kor ugyanis pontosabban csak jogszolgaltatéi hataskort fed, vagyis
nem kontradiktorius, igy a szigoru birdi figgetlenség sem nem kove-
telmény sem nem kovetkezmény. Az allami szamvev8szék elnoké-
nek félmentésérél az alkotményban egyedil a lengyel alkotmany
tesz emlitést. Az allami szamvevOszék flggetlenségének kifejezett
kinyilvanitasara csak kevés kelet-eurépai alkotmany vallalkozik: pél-
daul az észt, a roman, a cseh és a szlovén. Azonban ezek kozott is
van olyan, amely gyakorlatilag nem biztos, hogy képes a teljes fug-
getlenségre. Mert példaul igen rovid idejd mandatummal rendelke-
zik az elndkll és Ujravalaszthaté a rovid mandatum utanl2 vagy
szervezetileg, anyagilag nem biztositott az autonom mdikddés.

Az alkotmanyos rogzitettségnek mindezeken tal van még legalabb
egy fontos kdvetkezménye. Nevezetesen az, hogy az allami szam-
vevlszék kozjogi statusa a torvények folé emelkedik. Létét igy a
szamvevlszék is az alkotmanybdl meriti, elméletileg maga is allam-
szervi Utkozéseket idézhet el613 vagy a nyilvanossaghoz fordulhat
ugyanugy, mint barmely méas allamhatalmi szerv. Ez azonban feltét-
lendl a szamvev@székkel kapcsolatos egyéb rendelkezések, sét a sz6-
hasznélat figgvénye. Ha ui. nem deklaraltan fliggetlen szerv, vagy
kifejezetten a parlament egyik szerveként kerlil megnevezésre, ez a
lehet6ség nem tilinik elfogadhatd értelmezésnek. Ellenben, ha e ha-
talmi agaktél fuggetlen statussal rendelkezik, de hatarozatai nem
szankcionalhatéak, Ggy mar megengedhetd lehet a szamvevészék
kényszer( nyilvanossaghoz fordulasa - mas eszkdz hijan. Mivel az
allami szamvevdszék alapvetdéen semleges ellen6rzé hatalom,4 ez a
hivatkozas a nyilvanossagra adott esetben nem okozhat ktléndsebb
konfliktust. Erre azonban kés6bb még visszatérek.

Az allami szamvev8székek eme fliggetlenségre tdrekvése elsdsor-
ban funkcioik valtozasabol is adoédik. A kezdeti szamlaellen6rzés,
illetve pontos kdnyvelésfigyelés helyett vagy mellett mindinkabb el6-
térbe kerill a dontések gazdasagossagi, takarékossagi szempontu el-
len6rzése, s6t nemegyszer részt vesznek magaban a dontés-el6készi-
tésben is. Ez a fejl6dés persze tobb kozjogi problémat is folvet a

1 Példaul az észt alkotméanyban 5 évre valasztjdk az elnokot. Lasd Xl. fejezet.
12 Lengyel ASZ: a hat évre valasztott elndk Gjravalaszthatd Art. 14-17.

13 Részletesebben lasd alabb a VII. fejezetben.

14 Lasd err6l tobbek kozt Sari (1995).
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hatalommegosztas, illetve -elvalasztds kérdéskodrében, mint arra a
dolgozat Els6 részében mar utaltam.

Az egyik ilyen fontos probléma az allami szdmvevészék kodzjogi
statusaval fligg 6ssze, s minden kormanyzati formaban félmerul, és
-s a dolog természetébdl adoddéan - hasonlé megoldasokat kivan,
igy el6fordul, hogy az allami szamvev(6szék eszkbze lesz a torvény-
hozénak az er@s, kiterjedt apparatussal rendelkezd elndkkel szem-
beni koltségvetési harcdban, mint példaul az USA-ban. De ugyanigy
els6sorban a parlament szerve a brit szamvev8szék is a kdzpénzek
folotti diszponalas szempontjabdl ugyancsak er6s (informéaciémono-
poliumban 1év6é) kormannyal szemben.15 A végrehajté hatalom ter-
mészetszerlleg tobb szikséges informacioval rendelkezik egy-egy
doéntéshez, mint a térvényhozd6. S ez igaz a kdzpénzekkel kapcsola-
tos dontésekre is, dacara a megosztott dontési jogkérnek. Mint emli-
tettem, tobbek kodzt ez a konfliktus alapozza meg az allami szamve-
v@székek legitimitasat.

Az amerikai szdmvev0Oszék klasszikus példaja annak, hogy fligget-
lensége jegyében egy szervezet miként értelmezheti sajat feladatat
és hataskorét Ujraalapitojanak eredeti céljai fliggvényében. Az 1921-benlb
alapitott amerikai szamvev@szék célja a torvényhozé kompetenssé
tétele volt a koézpénzek beszedésének és kiadasadnak folyamataban
az egyre er6sbdod6é kormanyzati befolyassal szemben s a hatékony
ellen6rzés biztositdsa az adoéfizet6k pénze folott. Az egységes kolt-
ségvetés hianya folytan a kongresszus még arra is képtelen volt,
hogy a bevételeket és kiadasokat egységukben lassa vagy attekintse,
nemhogy még barmily szinten ellendrizni is tudja 6ket. A kiadasok-
kal dsszefliggd térvények kulon-kulén szilettek meg kialonboz6 id6-
pontokban az adott év folyaman. Ez teljesen nélkildzte az atfogéd
szemléletet, ellehetetlenitve ezzel a tényleges szikségletek felméré-
sét és a bevételek hozz4juk igazitdsat. Mig a kiaddsokra szant 6ssze-
gek fedezhet6ek maradtak, nem is okozott ez a modszer kulono-
sebb gondot, hiszen nem kellett kompromisszumokat keresni a
dontéshozok kozott, de féként a kormany és a kongresszus kozott.
A probléma csak akkor jelentkezett, amikor a sztvetségi koltségve-
tés tartosan deficitessé valt, s a kiadasi prioritdsok feletti kiizdelem

15 Ebbdl is lathatd, hogy a parlamentéris rendszerben a kormany ellen6rzése a par-
lament altal természetszer(ileg sokkal kdzvetlenebb, mint a prezidencialis kormany-
forméaban. Lasd I. rész.

16 BAA, 1921.
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egyre fontosabb lett. Az amerikai szamvev@széket tulajdonképpen a
pénzigyminisztériumban hasonl6 feladatokat végz6 szakemberekbdl
allitottak fol, és lényegében ugyanazokat a feladatokat lattdk el a
kés6bbiekben is - példaul utalvanyozas ellenérzése. Azonban egy
oriasi kilonbséggel. A szamvev6szék ugyanis koteles volt ellendrzé-
sei eredményérél a kongresszust rendszeresen tjékoztatni, adato-
kat a kongresszus rendelkezésére bocsatani és kérésére vizsgalato-
kat lefolytatni. Ez pedig lehetévé tette, hogy végs6 soron a kiadasokat
megszavazd kongresszus is adatokhoz jusson.

Az allami szdmvevészékek kozjogi stitusa, vagyis fuggetlensége
latnivaléan kozvetlentl Osszefligg az intézmény hataskorével. Hatés-
kore - és funkcidja - ugyanis alapvetéen determinalhatja az allami
szamvev(@széket arra, hogy rendszeresen a torvényhozd, illetve a
végrehajtd hatalom kozotti Gtkoéz6 feltletté valjgk. Mint az az els6
részb8l mar ismeretes, az allamhatalmi agak elvélasztasanak, illetve
megosztasanak elvébdl, valamint a kdzpénzek kdzjogi statusabol egy-
arant adodik, hogy a kozpénzek folotti dontések megosztott hatés-
kor alapjan szlletett dontések. Mindebbdl kovetkezik az is, hogy az
allami szamvev@szék a modern alkotméanyos allamokban mindinkabb
igyekszik valamilyen semleges terrénumra, mely egyforma tavolsag-
ra van a parlamentt6l és a kormanytél. Ennek oka els6sorban az,
hogy egyszerl kozigazgatasi szervb6l és szamlaellen6rzd intézmény-
b6l mindinkdbb az allampolgarok addinak megfelel6 felhasznalasat
ellen6rz6 szervvé valt. Ez a funkci6d tulajdonképpen 6nmagéban egy
onallé feladatkort biztosit a szaméara, amely ha rdadasul az alkot-
manyban is szerepel, akkor a szamvev@széknek sajat alkotmanyos
legitimitast is nyujthat. Tény azonban, hogy ez a parlament szerepét
is atfedd feladatnak tlinhet, mert végs6é soron a korméanyt, mint az
allami feladatok végrehajtéjat, maganak a toérvényhozénak feladata
és hataskore ellendrizni. Eppen ezért itt jelenik meg a gyakorlatban
az ellendrzés két fajtajanak fent emlitett megktilénbéztetése. 17 Az an.
kilsé ellen6rzést ugyanis a parlament végzi, a belsét pedig a koz-
igazgatds maga. A szamvev(@szék feladata itt annyiban ©6nallo,
amennyiben egy, a koézigazgatason végsé soron kivilallé szerv a
belsé ellen6rzésre alapozott, de val6jaban kulsé ellen6rzést valosit
meg. Ebben a kett6sségben ismét csak a szamvev8székek torténelmi
eredete jatszik meghatarozé szerepet, azaz hogy kezdetben e szerv

17 Részletesebben lasd fent a Il. 4. pontot.
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a kozigazgatas ellen6rzésére jott létre, de az uralkodé iranyitasa
alatt allt. Ellen6rzései soran szinte kivétel nélkil18 minden allami
szamvev(lszék vizsgalja a kbzpénzek jogszerl felhasznalasa és keze-
lése mellett a kdzpénzek hatékony elkoltését is. Bizonyos jogrend-
szerekben azonban - ahol nem alkotmanyos szerv - a semlegesség
vagy a fuggetlenség nem védi meg az allami szamvev@széket attol
az alkotmanyos aggalytdl, hogy miként ellen6rizhet a szamvev@szék
egyszerre tobb allamhatalmi szervet is, ha legitimitasat 6 maga csak
kdzvetve nyeri az alkotmanybdl. Ez az aggaly nem véletlenil éppen
az amerikai jogrendszerben okozza a legtébb jogi problémat. A szigo-
rlan az allamhatalmi agak elvalasztasara éptl6 amerikai kormany-
forméaban - s itt megint utalnék az els6 részben leirtakra - a dontés
olyan hataskéri megosztasa, amely parhuzamos ellenérzést enged
akar a kozpénzek onkényes elkoltésének megakadalyozasa érdekeé-
ben (amelybe bizonyos értelemben a pazarlds megakadalyozasa is
beletartozik) folottébb rendszeridegennek tlnik. Még akkor is, ha
létezik ez alol a szabaly aldl kivétel, s e Kivételes szamvevOszéki
gyakorlat egyre inkdbb joglag is elismertté valik.19 De tulajdonkép-
pen az sem véletlen, hogy ez a dontési mechanizmus leginkdbb a
kdzpénzekkel Osszefliggésben nyer teret. Jéllehet a hatalmi agak el-
valasztasa az amerikai alkotmanyjog egyik legszigorubb és legtekin-
télyesebb doktringja, azért adott esetben elismert tény, hogy a hatal-
mi agak feladatai egymast atfedhetik.20 Ezért, mivel a kézpénzekkel
elszamolas - azaz az allampolgarok addinak felhasznélasa - az egyik
legfontosabb és legkdvetkezetesebben joghoz kotott kormanyzati fe-
lel6sségi kérdés, szinte elkertlhetetlen, hogy a szamvev6szék az el-
mult évtizedekben valoban ne ékel6djon az allamhatalmi szervek
kozé ellenbrzése soran. Mindez nem jelent olyan nagy problémat
az eurdpai kontinensen, példaul a német allami szdmvevlszék ese-
tében. A német szadmvev@széknek ugyanis alkotmanyban régzitett
figgetlen statusa van, s pusztan tanacsadoi funkcidja. A francia
allami szamvevdszék pedig, hiven sajat hagyomanyahoz, els6sorban
tovabbra is a végrehajté hatalom szerve maradt, noha kétségtelentl

18 Kivételek példaul a latin-amerikai orszagok szamvev@székei, amelyek ilyen hatés-
korrel nem rendelkeznek.

19 CICA 1984. Részletesebben lasd Holloway, (1994).

20 Lasd Madison irésait a Federalist Papers-ben. No. 47, 48, 51, 70. In: Gray Wills
(1982), valamint az amerikai jogeseteket, igy kulondsen: Youngstown Sheet & Tube
Co. v. Sawyer, 343 U. S. 579 (1952), Myers v. United States, 272 U. S. 52 (1926).
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béviulé hataskorrel. igy e dilemma ott fél sem merilt, hiszen koéz-
igazgatasi jogliag a végrehajtd hatalom szerve, de gyakorlatilag attol
flggetlen. Ehhez hasonld intézmény a Conseil d’Etat is, amely valo-
jaban mégiscsak birdsag.

Az amerikai szamvev@szék egyébként feltinéen hibrid intézmény
az amerikai jogrendszerben. S annak ellenére az, hogy az amerikai
alkotméanyjogban eleve gyanakvéan szemlélnek minden koézigazga-
tasi szervet; akar azért, mert flggetlen a végrehajté hatalomtdl,2l
akar azért, mert nem fiiggetlen a térvényhozo6tél,2 akar azért, mert
igazsagszolgaltatéi funkcidi vannak23 stb. Az amerikai szamveviszék
alkotmanyjogi problémaja személyi fligg6ségébdl vagy fliggetlensé-
gébdl, torvény altal eldirt feladataibdl és jogkoreibdl, de féként ezek
alkotmanyellenes 6sszehangolasabol szarmazik. A szamveviszék elno-
két példaul az USA elndke nevezi ki, noha a szamvev@szék elsésorban
a kongresszus szervének tekinthetd inkdbb, mint sem. Igaz viszont,
hogy a kinevezés egyszeri 15 évre sz6l, mely meglehet6s fuggetlen-
séget biztosithat. Ugyanakkor a legf6bb szamvevd levaltasat el6re
megszabott esetekben maga a kongresszus kezdeményezheti. Az el-
nok azonban megvétozhatja az inditvanyt, s igy a kongresszus csak
2/3-0s tbbbséggel mozdithatja el tisztségéb6l. A kongresszus ezen
elmozditasi jogkére nem okozott konfliktust mindaddig, amig a szam-
vev@szék eredendd feladata szdmlaellen6rzésben és a hitelfelvétel
jogszerlségéenek vizsgalatdban merlt ki, s jelentéseinek semmilyen
kovetkezményei sem voltak az elnokre, illetve az adminisztraciora
nézve. igy a végrehajtdo hatalom ilyen jellegl ellen6rzése a térvény-
hoz6 &ltal nem - még a klasszikusan végrehajtoi feladatok tekinte-
tében sem - torkollott a hatalmi agak Osszetlizésébe.

A kozpénzek novekvl jelentdsége a XX. szazadban - s nem utolso-
sorban a foderalis szinten novekvd kaosz a kozpénzek kezelése
terén - Kkivaltotta a kongresszusbol a mind hatékonyabb ellen8rzés
iranti igényt. Ezt a szandékat csak fokozta a nem ritka, tartos allami
koltségvetési deficit is. 1974-ben ennek kdvetkezményeként allitottak
fol mindkét hazban egy koltségvetési irodat,24 amely az eln6k mellett

21 Lasd az an. fuggetlen kozigazgatasi szerveket (independent administrative
agencies), amelyeknél az igazi kérdés az az, hogy elképzelheté-e olyan kozigazgatasi
szerv, amely nincsen lefedve miniszteri felel6sséggel? Ez persze korantsem csak
amerikai probléma (lasd még példaul Ministerien der freien Verwaltung).

2 Bowsher v. Synar 478 U. S. 714 (1986).

23 Morrison v. Olson 487 U. S. 654 (1988).

24 CBO - Congressional Budget Office.
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tevékenyked6 koltségvetési irodat lett volna hivatott ellensulyozni.
De ugyanennek a hatdsara probalt a kongresszus a szamvev@széknek
is mind Ujabb és Ujabb hataskoroket és feladatokat adni, amelyek-
kel egyfeldl sajat kompetencidjat igyekezett ndvelni, masfeldl haté-
konyabb ellenérzést remélt lehetévé tenni. E torvények kozil valok
példaul a deficitet ellen6rz6 - vagy inkdbb kordaban tart6 - torvé-
nyek,% illetve a korméanyzati dontések hatékonysagat el6segit6 torvé-
nyek.Z7 Ezek a hataskori b6vitések azonban mar hatarozott ellenke-
zést valtottak ki a klasszikus allamhatalmi agak elvalasztasan 6rkéd6é
alkotmanyjogaszokbol2 csakigy, mint az egységes kozigazgatas ki-
alakitasanak tervét dédelget6 adminisztraciobdl. 2 A kizdelem kilo-
nosen elevenné valt, amikor a végrehajt6 hatalom hosszabb id6re
er6s republikanus befolyas ald kerult szemben a demokrata tobbsé-
gy, joléti kiadasokat szorgalmazé kongresszussal,3 s amikor a kolt-
ségvetési deficit lefaragasanak mddjaban az elndk és a kongresszus
képtelen volt megegyezni. Alkotmanyjogi aggalyok akkor ébredtek
féként, amikor az Uj térvények alapjan a szamvevészék funkcidiban
mindjobban elvegyultek a térvényhozoi, a végrehajtdi és a biroi fel-
adatok, ami az amerikai jogrendszerben még a hatékonysag érdeké-
ben sem megengedett. Ennek megfelel6en példaul a kdzbeszerzé-
sekrdl szo6l6 tdérvény atruhazott a szamveviszékre mind birdi, mind
végrehajtoi jogkort, amikor elismerte - azt a mellesleg méar legalabb
egy évtizede létez6 gyakorlatot -, hogy a kdzbeszerzésekkel kapcso-
latos végrehajtoi dontések ellen a vesztes fél a szamvevészékhez for-
dulhat vélt jogsérelmének orvoslasaért, s hogy a szamvev@szék adott
esetben még fol is figgesztheti a szerz6déskotési eljarast a palyaztatd
és a nyertes palyazo kozott, s6t a képviseleti dij fel6l is donthet.
Ez pedig nem mas, mint a klasszikus biréi felllvizsgalati jogkor
gyakorlasa, hiszen a szamvevOszék koézigazgatasi dontéseket biral
foltl (bir6i) jogértelmezés utjan.3l S6t a szamvevdszék kialakitotta a
maga esetjogi rendszerét s a szovetségi (precedens)jog® alkalmazésa-

25 OMB - Office of Management and Budget.

26 Gramm-Rudman-Hollings Act of 1985. (GRH), valamint az 1974. és a 90-es évek-
beli médositasok.

2 CICA.

28 Példaul Lawrence H. Tribe.

29 Reagen-Bush-éra.

30 Ugyancsak a Reagen-Bush-éra.

3l Holloway (1994).

2 igy példaul lasd a Chevron elveinek alkalmazasat a szdmvevev@szék dontéseiben.
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val kvazi birésagként jart el - még ha kezdetben a szamvevOszék
el6tti eljards nem is volt kontradiktérius, csak kés6bb valt azza, a
torvény erejénél fogva. A masik oldalon ugyanakkor a szamvev@szék
éppen végrehajtdi jogkort gyakorolt akkor, amikor is hatékonyan
részt vett a kdzbeszerzdi torvény végrehajtdsaban. De hasonld kételye-
ket tdmasztott a koltségvetési deficit korlatozasarol szold torvény33 is.
Ez a torvény a Kongresszusban képviselt kilénbdz8 érdekcsopor-
tok34 megegyezésre valo képtelenségébdl kiindulva térvényi automa-
tizmust épitett ki, amelynek sordan kompromisszum hianyaban is ki-
kényszerithet6 lett volna egy megegyezés. A megéallapodas hianyaban
ugyanis a szamvev@szék elndke lett volna jogosult dénteni - a torvény
szellemében - az adott évi koltségvetési kiadasok csokkentésének
aranyarol, madjarél. A szamveviszék elndkének eme dontése kotelezé
erejd lett volna mind az eln6kre, mind a kongresszusra. Azaz lénye-
gében a szamvevdszék végleges érvénnyel hozott volna hatarozatot
egy klasszikusan végrehajtdi, illetve torvényhozoéi jogkdrben. Az admi-
nisztracié és a kongresszus altal megtdmadott eme passzus azonban
az USA Legfels6 Birésaganak itélete alapjan® nem lépett hatalyba.

Ezekb6l az esetekbdl is Kitlinik tehat, hogy az amerikai alkot-
manyjog meglehetdsen jozanul 6rzi a hatalmi agak elvalasztasanak
elvét, s éppen e hatalmi agak egymassal szembeni ellenérzési funk-
cigjabol kiindulva védi a felel6sség megallapithatésdganak s igy a
felel6s dontéseknek a lehet6ségét. Eszerint a szdmvevlszék hatas-
kdrében kevered6 kulénb6z6 funkcidk akkor tekintend6k alkotmany-
ellenesen atruhazott hataskornek, ha az valamely hatalmi &g - egy
masikkal szembeni - indokolatlan el6nyben részesitését eredményez-
né, pontosabban: poziciéjanak mas hatalmi agak rovasara torténé
megerdsitését jelentené.3d Hiszen a hatalmi agak feladatainak egy-
més kozti atfedését mar Madison is elismerte. A szamvevszéki ellen-
Orzéssel kapcsolatban azonban tovabbi érvek is talalhatéak. igy pél-
daul a kdzpénzek kozjogi statusabol eredd ellendrzési kotelezettség
soran folhozhaté a szdmvevdszéki hataskor védelmében az an. koz-
jogi doktrina3’ is. Ennek megfeleléen egy - a torvényhozé Altal

B GRH.

3 Tobbek kozt a fegyverkezés prioritasat szorgalmazok és a kozegészségugy elséd-
legességét hangoztatok kozt.

H Lasd Bowsher v. Synar 478 U.S. 714 (1986).

36 Lasd aggrandizement.

37 Lasd public rights doctrine.
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felallitott - kdzigazgatasi szervre is atruhdzhat6ak példaul birdi hatas-
korék, amennyiben az érintett jogviszonyok kozjogi jellegl jogviszo-
nyok s azokban klasszikusan a korméany feladata donteni. Vagyis
nem az egyéni jogosultsagok léte, nem léte vagy médositasa lenne a
hatarozat targya.3

Az 1970-80-as években vilagszerte élesen vetddott fol a kérdés:
vajon az adofizetd allampolgarok pénzének védelmét elegendb-e a
klasszikus allamhatalmi agak elvalasztasanak elvére bizva, e hatal-
mak egymast ellenstlyozo-fékez6 dontési eljarasara hagyni, avagy
sziikség van-e mas mechanizmusra is a dontéshozatali folyamatban?
igy példaul elképzelhetd lenne-e egy teljesen mas logikara épulé
ellen6rzés bevezetése a kozigazgatasban? llyen lehetne példaul a
szabad verseny értékeinek védelme a kozpénzek kiadasanak terile-
tén is. Ismeretes az is, hogy mar az amerikai szamvevgszék is lépés-
rél 1épésre egyre inkdbb ez utdbbi allaspontot képviseli. Noha ele-
inte még csak sajat jogértelmezése uatjan, de kés6bb torvényi
felhatalmazassal is, mindinkabb Uj ellen6rzési modszereket alkal-
maz. Ma mar az allami szamvevdszékek tulnyomo tobbsége tekinti
egyik f6 feladatanak a kozpénzek szamlainak ellen6rzési funkcioja
mellett példaul a kdzbeszerzések soradn a szabad verseny érvényesu-
lésének védelmét - az adofizet6 allampolgarok érdekében.®

Az éallami szamvev@szék kozjogi statusa azonban attél is nagy-
mértékben fligg, hogy milyen (jogi) kovetkezményekkel birnak a
szamvevBszékek hatéarozatai, vagyis mely hatalmi dgnak milyen jogo-
sitvanyai, illetve kotelezettségei vannak e dontésekkel szemben.
Amennyiben az allami szdmvev8szék hatarozata az ellen6rzétt szerv-
re kotelezd erejl, azaz dontése végleges, Uugy megalapozott lehet a
gyanu, hogy a szamvev6szék kvazi biréi agnak vagy negyedik hatal-
mi agnak tekinthet6. E dilemmat nem oldja meg, csak bonyolitja az
a tény, hogy adott esetben a szamvev@szék eme jogositvanyat nem
alkalmazza, s6t az allamigazgatasi szervek dontéseire mindig tekin-
tettel van, arra kulon bizonyitdst nem enged. Kivéve, ha ésszer(
okai lennének annak, hogy kételyt ébresszen az allamigazgatasi ha-
tarozat megalapozottsagaban. De ezzel a gyakorlat alkotmanyossa
tehet-e valamit, ami elméletileg alkotmanyellenes? Az amerikai alkot-
manyjog szerinti valasz e kérdésre kissé homalyos, mert mig a

B Ennek alapjan lett példaul alkotmanyellenes a GRH és alkotméanyos a CICA.
30 Példaul a magyar allami szamvevdszék véleménye a tarsadalombiztositasi alapok
1996. évi potkoltségvetésérél. 1996. november.
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hatalmi agak szigoru elvalasztasa mellett érvel, a gyakorlat nemegy-
szer ennek ellentmond6. Tény, hogy az amerikai szdmvev@szék meg-
lehetds tiszteletben tartja az allamigazgatasi szervek dontéseit. igy
vélelemmel él, s az ellenkez6 bizonyitasaig az allamigazgatasi szerv
hatarozatat érvényesnek fogadja el. S6t ha az el6tte folyd kozbe-
szerzési Ugy kés6bb birésag elé kerll, a szamvevdszék felfliggeszti
az eljarast, és csak akkor dont, ha a birésag arra kulén felkéri.420
A német szovetségi szamvevlszéek ezzel szemben éppen azzal vivja
ki flaggetlen tekintélyét, hogy dontései nem kotelez6ek, hanem
tanacsado jelleglek. Bevett fordulattal élve: az allami szamvev@szék
egy ,.kard nélkili lovag”.4l Noha ez megoldja a szamvev6szék kozjo-
gi statusaval kapcsolatos alkotméanyjogi problémajat, félvet azonban
egyéb gondokat. Ha ugyanis csak tanacsadoi jellegliek a szamvevé-
széki hatarozatok, akkor mi értelme van jogilag foglalkozni velik.2
Ugyanakkor nyilvanval6 kulénbség van az amerikai és a német szdm-
vevlszék kozjogi statusaban, hiszen az amerikai szamvevdszék nem
alkotméanyos szerv, mig ellenben a német igen. Mégis az amerikai
szamvevlszék olyan jogositvanyokkal rendelkezik a hatalmi agakkal
szemben, amelyekkel a német példaul nem, noha legitimitasa a né-
met szamvev@széknek sokkal megalapozottabb, mint az amerikaié.
Az ellen6rzési dontés mindsitésének latnivaléan tébb szempontot
is figyelembe kell vennie. Mig az allami szamvev6székek kizardlag
csak szamlaegyeztetésekkel és az utalvanyozasok korrektségével fog-
lalkoztak, addig dontéseik f6ként ténykérdések, azaz a formalis meg-
egyez@ségtdl fuggtek. Miutan azonban az allami szdmvev@székek
feladata és hataskore bévilt, s mar folytathatnak, s6t folytatnak is
célszerlségi, hatékonysagi, takarékossagi vagy mas hasonlé vizsga-
latokat is, az ellen6rzési dontés jogi jellege mar nem maradhat ko-
z6mbds. Az atfogd vizsgalatot igényld gazdasdgossagi szempont pél-
daul olyan nagymértékl belesz6last enged egy-egy dontésbe, hogy
az a felel6sség megallapithatésaga miatt szinte ki kell zarja az éalla-
mi szamvev(@székek hatarozatainak kotelezé erejét. F6ként ha ezek
a hatarozatok az el6zetes szamvevdszéki vizsgalatok kdrében szilet-
tek. Viszont a gazdasagossagi szempontnak utdlagos vizsgalat soran
nemigen van értelme, mert a megtakaritas és a hatékonysag hianya-
nak utélagos megallapitdsa nem befolyasolhatja a kivant eredmé-

40 Holloway (1994).
4 Brunner (1972) ,Ritter ohne Schwert”.
42 Lasd a Il. fejezetet.
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nyességet. Ennek a megfontolasnak az alapjan élvezi a német szam-
vevOszék a legszélesebb hataskort a legszlikebb szankcionalasi kovet-
kezménnyel. Az elGzetes célszer(iségi vizsgéalatra j0 példa lehet még a
magyar szamvevOszék jogositvanya is, amely szerint a szamvevlszék
elndke ellenjegyzi a koltségvetés hitelfelvételeire vonatkozd szerz6dé-
seket.43 Hozzateendd azonban, hogy a szamvevlszék eme vizsgalatok-
kor a gyakorlatban a tényszer(ségen tal még nem terjeszkedett.

Az allami szamvev@székek kodzjogi statusa, illetve fliggetlenségre
torekvése azonban komoly gyakorlati probanak teszi ki az elméle-
tet: vajon tényleg létezhet-e egy semleges#4 és fliggetlen intézmény.
Persze az &llami szamvev@szék ilyen jellegl probléméja korantsem
egyedulalld a modern alkotméanyos allamokban. Az alkotméanybiré-
sagok esetében is mindig folmertlhet a gyand, hogy adott itéletében
nem tukroz-e - akar a szakmai érvek ellenére is - talontal valamely
elvart politikai nézetet. Azonban az, hogy egy-egy esetben talan tény-
leg el6fordulhat ilyesmi, még nem feltétlentl jelenti azt, hogy a«
intézmény maga nem fliggetlen. Csak azt, hogy a birdk - vagy adott
esetben a szamvevdk - nem figgetlenithet6k mindenfajta befolyéastol.
Az mar mas kérdés, hogy az alkotmanybirdsag, csaklgy mint a szam-
vev@szék - még ha jelentés kulonbségekkel is -, els6sorban a racio-
nalis érvek alapjan meghozott dontések kikényszeritésére kell, hogy
Osszpontositson. De az allami szamvev@székekhez hasonlé jogallasa
van a legtbbb orszagban - ahol ilyen létezik - az ombudsmannak
is. S6t lzraelben a két funkciot egy és ugyanazon intézmény tolti
be. Mindkét esetben jellegzetesen parlamenti intézményrél van szo,
amelyek azonban fliggetlen hataskorrel birnak, s amelyek a nyilva-
nossaggal val6 kapcsolatfenntartas révén érik el, hogy hatarozatai-
kat figyelembe vegyék, hiszen egyik intézménynek sincs kulono-
sebb szankcionald jogkdre. Csak ajanlasi, tanacsaddi jogositvanyai
vannak. A kilénbség e két intézmény kozt persze legaldbb olyan szem-
besz6kd, mint a jogéallasbeli hasonlésdg. Az ombudsmannak el6szor
is nincs olyan tekintélyes maltja mint a szamvev@székeknek, s kizaro-
lag a végrehajtd hatalom eljardsanak jogszerdségi ellendrzésére ala-
kult. igy egyértelmden a parlament ,,nyomozé” Kisegitd szerve csak.

Modern alkotméanyos allamokban a jegybank is az allami szamve-
vBszékhez hasonld, éaltalaban alkolnanyban rogzitett fliggetlenség-

43 1989. évi XXXVIII. tv. 2. § (1) és (2).
44 Lasd Constant (1997) vagy Schmitt (1931).
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gel bird intézmény. A jegybank,4 alkotmanyosan elismert autono-
miajabdl adodoéan, minden tovabbi nélkil tehet flggetlen nyilatko-
zatokat. S6t nyilvanosan tehet a nemzetgazdasaggal kapcsolatban
olyan kijelentéseket is, amelyek egyértelmdien befolyasolhatjak mind
a gazdasagpolitikat, mind a tarsadalompolitikat. Kérdés, vajon a szam-
vevlOszékek is megtehetnék-e ugyanezt? Valészinlleg nem. A kildnb-
ségtétel indoka pedig az, hogy a szamvevészék hataskore elsGsorban
ellen6rzési jogkdr, amely a dontések racionalizalasanak el6segitését
hivatott szolgalni. Ezzel szemben a jegybank - bizonyos keretek
kozt - kilén gazdasdgpolitika kialakitdsara jogosult. S6t, mivel a mo-
dern allamokban a pénzkibocsatas az allam monopodliuma lett, s a
kdzpénzek jelentésége egyre né, a jegybank fliggetlensége alapvet6
fontossaguva valt a gazdasagpolitika, valamint a bankjegy- és érmeki-
bocsatés terén. Hiszen lehetetlen akar csak az inflaciéval kapcsolatos
dontések jelent6ségét tulbecstlni - akar gazdasagilag, akar politika-
ilag. Kivalt, ha tekintetbe vessziik, hogy a politikai hatalom mindig
a rovid tavu érdekek irant fogékony. igy egy fiiggetlen jegybank
hosszabb mandatumu elndkkel az élén mérhetetlen fontossagu lehet.

Elméletileg-jogliag tehat - mint arra az els6 részben utaltam - ter-
mészetesen létrehozhatd egy fliggetlen, semleges szerv. Csak o6nallé
hataskorét, és személyi-intézményi fiiggetlenségét kell biztositani.

Az ellenbrzés lényegébdl és jogi jellegébdl kdvetkezik, hogy az alla-
mi szamvev(@székeket altaldban valéban fliggetlen szervként igyekez-
nek definialni - amennyiben funkcidjukat valoban komolyan veszik.
Ha ugyanis az ellenérzd szerv hierarchikus viszonyba épul be, akkor
az ellendrzés tudatanak kontrollal6-befolyasold jellege nem érvényesul-
het. Killéndsen a kdzpénzek terén nem. Eppen ebbél kifolyolag a belsé
ellen6rzés jellegzetesen inkdbb konfliktuskertlé szokott lenni, szem-
ben egy, a hierarchian kivuli figgetlen ellen6rzéssel. Ezzel persze
korantsem szeretném azt allitani, hogy a kulsé ellenérzésnek ne vol-
nanak akadalyai. S6t a kuls6, fiiggetlen ellen6rzés éppen az infor-
macidhidanyon szokott megbukni, ez aldl bizonyos értelemben nyil-
van az allami szdmvevdszék sem kivétel. Mindez persze a lefolytatott
vizsgélat eljarasanak kérdése, amelyre kés6bb még visszatérnék.

Az allami szamvevGszék alkotmanyban rogzitett jogallasa, Uletve flg-
getlensége nem feltétlendll jelenti azt, hogy a szamvev@székek kilon

45 Ez persze csak a jegybank fuggetlen modelljére igaz. Lasd Elster (1996) vagy
Csontos (1998).
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hatalmi agként jelennének meg. Példaul azért sem, mert nincs Ugy-
dont§ hatalma. A fenti 6sszehasonlitasbdl - és az els§ részben mondot-
takbol - ha méas nem is, de az kiderll, hogy a szamvev&székek fligget-
lenségét tobbféle Gton-mdédon is biztositani lehet. Lehet az allami
szamvevOszéek egy sui generis jogintézmény, tartozhat a parlament vagy
(ritkdn) a kormény ald, allhat mind a térvényhoz6, mind a végrehajté
hatalomtél egyforma tavolsagra, de lehet mindkettd tajékoztaté szerve
is sth. A flggetlenség, mint emlitettem, valdban tébb feltétel teljestilé-
sét kivanja meg egyszerre: a hataskdri, pénzigyi és személyi autono-
mia érvényesilését. Kulénall6 hatalmi agként csak akkor lehetne ke-
zelni az &llami szamvevdszéket, ha egyfelél a szamveviszék ellen6rzési
jogkdre kiterjedne a klasszikusnak szamit6 hatalmi agak hatarozatai-
nak megsemmisitésére, megvaltoztatasara, feltéve, hogy a szamvevé-
szék e dontései minden hatalmi agra vonatkozoan véglegesek és ko-
telezd erejlek; masfel6l, ha hataskdére nem kizarélag ellendrzésre
korlatozédna, ami valéjaban ezaltal szubszidiaris jelleget kdlcséndz a
tevékenységének; ellentétben az alkotmanybir6sag hatéskorével, amely
Iényegében 6nalld, mindenkire kételezé erejli alkotmanyértelmezési
jogkdrével a szamvevdszékétl valéban eltéré kozjogi statust nyer.

Az allami szamvevlszékek hatarozatainak kotelezd ereje nem ritka
kivételként fordul eld. llyen a szamvev@széki helyzet, amikor a szam-
vev@szék bir6i hataskoérrel van felruhazva - mint példaul a latin-
amerikai szamvevdszékek, illetve példaul a szlovén szamvevdszék.
Noha a francia szamvev@szék példaul jogszolgaltatasi jogkérrel ren-
delkezik, dontései mégsem véglegesek. A fellebbezési lehet6ség a
Conseil d’Etat-hoz nyitva all. S6t az amerikai szamvev@szék is fel-
flggeszti eljarasat, ha a birdsag elé kertl az Ugy.

Ugyanakkor, amig az allami szamvev6székek hatarozatai nem ko-
telez6 erejliek, csak figyelmeztetéek vagy tajékoztaté-ajanléd jellegl-
ek - mint a legtobb szamvevlszék esetében -, addig a szamvevol-
székr6l mint kalonallé hatalmi agrél egyenesen értelmetlenség volna
beszélni. Még akkor is, ha a személyi fliggetlenség a legmesszebb-
mendkig biztositott: hosszan tartd kinevezési periddus, lényegében
elmozdithatatlanna tevd garancidk: sz(ik skalaja a levaltasi okoknak,
komoly kompromisszumigény a levaltashoz, azaz a torvényhozd és
a végrehajtdé szerv kdzott megosztott dontési jogkoér a levaltas ese-
tén, komoly anyagi kompenzacié, vagyis a tehetségeseket a piaci ar
nem csabitja el, szigori Osszeférhetetlenségi szabalyok.

A szervezeti flggetlenség sine qua nonja természetesen az intéz-
mény anyagi hatterének automatikus biztositasa. Ezt is tdbbféle
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maodon lehet elérni; igen j6 garancia példaul az angol automatikus
koltségvetési rendszer, amely alapjan a legfébb szamvevé fizetése
sosem képezi parlamenti koltségvetési vita targyat. A legfébb szam-
vevl fizetése ugyanis a Consolidated Fund egyik tétele, s az e cso-
portba tartozé tételek folott nincs évente vita. De ugyanigy megfe-
lel6 megoldéast nyujthat az alkotmanyban rogzitettség is. Lényegében
mindkét esetben ugyanarrél van szé: nevezetesen, hogy a szamve-
v@széki tisztség megszintetéséhez vagy a feltételek nehezitéséhez
kuléndsen nagy konszenzus elérése lenne szikséges (attél fiiggéen
persze, hogy adott esetben mit jelent az alkotmanymaodositas).

Az allami szamvevlszékek kozjogi fliggetlenségének egyik legfon-
tosabb kovetelménye azonban ténylegesen az intézmény specidlis
funkciojaban keresend6. Ellen6rzési tevékenysége ugyanis gyakran
olyan terlletekre terjed ki, amelyeket sem a birdi, sem a parlamenti
kontroll nem fog at. A hagyomanyos biréi Ut sok esetben azért nem
elegendd, mert a kézpénzekkel kapcsolatos jogviszonyok nagy része
kozjogi jogviszonyokat keletkeztet. S6t esetenként az allam hagyo-
manyosan csak kivételszer(en lehet maganjogi jogviszonyok alanya.%6
igy bir6i atra az tgyek nagy része nem is terelhet6. A kozjogi jogvi-
szony szempontjanak jelent6ségét mutatja egyébként a német koz-
igazgatéasi biraskodasi rendszer is. A kozpénzekkel 6sszefliiggésben
igy Németorszagban is ritkdn van bir6i at, de azért van. Ilyen eset
volt példaul a létminimum megaddztatdsa, mely adott esetben végul
is a legmagasabb férumig is eljutott.47

A birésagi ellenérzés visszafogott volta annak is kdszénhet6, hogy
az allami bevételek és koltekezések ellen6rzése soran a vizsgalatok
foként takarékossagi, célszerlségi és eredményességi vagy hasonld
tipus szempontokat elemeznek, amelyekre a birésagok eleve nem
(6s nem is lehetnek) felkészlltek. Természetszer(ileg e vizsgalati
szempontok al6l vannak kivételek mindenitt, igy példaul a titkos-
szolgalati szervezeteket gyakran csak sz(ikebb kdrben ellen6rzik,48 s
gyakran maga az eredmeny is allamtitkot képez.499 Ezenkivll persze

46 Lasd a francia kozigazgatasi jogelméletet, Harmathy (1983).

47 BVerfGE 82, 60, és Degenhart (1995).

48 Lasd a magyar allami szdmvev@szék szabalyozasat [1989. évi XXXVIII. tv. 16. § (2)].
49 Banktitokra hivatkozva az allami szamvev6szék nem hozott nyilvanossagra bizo-
nyos indokolasokat az ajanlasokhoz. Lasd 322. sz. jelentés a hitel-, bank- és adés-
konszolidacié végrehajtasanak ellenérzésér6l a Magyar Hitel Banknal, a Magyar
Befektetési és Fejlesztési Banknal és a Konzumbanknal. 1996. augusztus.
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bizonyos allamhaztartasi-kéltségvetési alapelvek - mint példaul a
hitelfelvételi keret vagy a kdzpénzekkel kapcsolatos kiadasi politikai
garancidk - aligha lehetnének birésagi ellenérzés targyai.

De a kozpénzek ellen6rzésére a parlament eszkozei is elégtelenek.
E parlamenti eszkézhiany els6sorban a megfelel§ informéacidk hia-
nyara vezethetd vissza. Noha tagadhatatlan, hogy még a megfelel§
informaciok birtokaban sem lenne minden parlament képes azok
megfeleld szintl feldolgozasara. S ez vonatkozik az amerikai Kong-
resszusra is, jollehet az amerikai torvényhozas igen jol szervezett,
semleges kutatoi hattérrel rendelkezik. A mar emlitett kiils6é ellen-
Orzés egyik alapprobléméja ugyanis elkerilhetetlendl itt is folmerdl:
vajon minden informéacié megvan-e stb. E kérdéssel az allami szam-
vev@szék kapcsan azonban csak kés6bb foglalkoznék.

Az allami szamvevdszékek kozjogi statusaval kapcsolatos alapvet6
alkotmanyos problémak is bizonyitjdk, hogy a dolgozat els6 részé-
ben elemzett dontéshozatali és ellenérzési hataskérmegosztas a ha-
talmi agak kozt mennyire komoly sullyal bir. A birdi ut és a parla-
menti ellen6rzés lehetetlenségét tehat - ha korlatozott mértékben is
-, de poétolhatja maganak a dontési mechanizmusnak a megosztott-
sdga - annak szintén az els6 részben elemzett racionalizalasa -,
valamint az allami szamvevO6széki fliggetlen ellen6rzés. Ez a meg-
osztds persze nem csak horizontalis, de vertikalis szinten is elkép-
zelhet6, példaul egy foderalis rendszerben vagy egy decentralizalt
az dnkormanyzatokat erdsen tdmogatd rendszerben.%

VI. FEJEZET
AZ ALLAMI SZAMVEVOSZEKEK HATASKOREI,
VIZSGALATI MODSZEREI ES ESZKOZEI

Mint az az el6z6ekb6l mar ismeretes: a kdzpénzekkel kapcsolatos
allami dontések - mint példaul a koltségvetés meghozatala, az adok
kivetése, aranya stb. - megosztott hataskorékben szerepelnek a
kilénb6z6 alkotmanyokban. A modern alkotmanyos allamokban ez
alél nem is képzelhet6 el kivétel. Ebbél kovetkezik, hogy a kdzpén-

50 Nem véletlen, hogy az 1980-as években még a centralizalt kdzigazgatasu francia
rendszer is mind tébb reformmal igyekszik az 6nkormanyzatok jelentéségét novelni
a kozpénzek ellenérzése terén is. Lasd Limouzin-Lamothe (1988).
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zek bevételéhez és felhasznalasahoz fliz6d6 ellen6rzés Kiterjed a
hatalmi agak mindegyikére. A dodntéshozatal ellen6rzése soran el-
térés csak az ellen6rzés idépontjaban, az ellen6rzés maddszereinek
mindségében és az ellenérzés mércéjeben talalhatd. igy példaul az
amerikai szamvevOszék mint a kongresszus ellen6rzd szerve el6ze-
tes vizsgéalatokat ugyan végez a végrehajtd szervnél, de azok kizaro-
lag a hagyomanyos szdmvevdszéki feladatokra szoritkoznak, azaz
csak a szam- és szabalyszerlség ellen6rzésére. Ezzel szemben a né-
met allami szamvev8szék egyenesen a tdrvényhozo és a végrehajtd
hatalom dontéseit el6segitd legfels6bb (de 6nall6) szerv.5l

Az el6z8ekbdl kitlinik tovabba, hogy az allami szamvevlszék koz-
jogi statusa - meglehetdsen kivételes modon - fiigg vizsgalati targya-
tél is, nemcsak modszereitdl, illetve eszkdzeit6l. Vagyis alapjaban
véve nemcsak az szamit, hogy az allami szamvev6szék mely hatal-
mi agba tartozik. Ellendrzési hataskére ugyanis atfogoan kiterjedhet
a dontéshozatal egész folyamatara. Még annak ellenére is, hogy a
szamvev(lszék ellenérzési tevékenysége elsésorban klasszikusan vég-
rehajtéi funkcionak tlinhet. Csakhogy a kozpénzekkel kapcsolatos
dontéshozatali hataskdrmegosztas folytan a parlament latnivaléan
hatarozottan belesz6l az allami pénzigyekkel 6sszefiigg6 dontések-
be, s6t adott esetben a végrehajtasba is.

VI1.l. A hataskoérok

Az allami szamvev@székek hataskore alapvet6en két nagy csoportra
oszthaté: 1. a végrehajtd hatalom, illetve a kézigazgatas ellenérzése
a kozpénzekkel kapcsolatos dontések terén, és 2. az egyéb szervek,
illetve szervezetek kdzpénzekkel 6sszefiiggd dontéseinek ellenbrzése.
Az el6bbi - a szamvev6szék immaron jobbara parlamenti szervként
valé funkcionalasa miatt - annyira evidens, hogy kulénésebb legiti-
mitast az el6z6 fejezetekhez képest nem igényel. Az egyéb kategoria
azonban - amelybe beletartozhat a parlament, a parlamenti frakcid,
az autondm szervek stb. - méar anndl inkdbb indokoléasra szorul.
Fontos ezért, hogy az allami szamvevészék milyen tényleges ha-
taskorrel rendelkezik. A kormanyt és a parlamentet egyarant kotik
a torvenyek, azoktol eltérniik nem szabad. Ugyanakkor - mint a

51 E két szemlélet alapvet6 kulonbségének okat lasd az 1. részben.
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koltségvetési torvény jogi mindsitésénél err6l mar volt sz6 - ha a
torvényekben megfogalmazott allami feladatokat a kormény adott
esetben hatékonyabban elérhetének véli, akkor a térvény betdjétél
eltérhet, s a parlament ilyen eltérést minden tovabbi nélkul jova is
hagyhat - s6t, jova is hagy a gyakorlatban, még akkor is, ha az indok
az eltérésre nem a hatékonysag novelése.®2 Feltéve természetesen,
hogy az eltérés valéban a kivant cél elérését szolgélja. S itt kanya-
rodnék vissza a kozpénzekkel kapcsolatos eljarasi (jog)szabalyok elsd
részben megallapitott fontossagahoz. Az allami szamvevdszék ugyanis
nem a végrehajtast, hanem a végrehajtds maodjat ellenérzi elsésor-
ban. Ez az eljaras elveinek, az elvekhez hi eljarasi modnak az el-
len6rzését jelenti. De ez nem mond ellent az allami tevékenység
jogszabalyhoz kotottségének sem. Hiszen a dontések szabalyszer(-
sége példaul ugyanugy ma is fé ellen6rzési feladata az allami szam-
vev@székeknek, mint az Ujabban alkalmazott gazdasagossagi vagy
célszer(iségi mérce.53

Nem hangsulyozhaté kell6képpen, mennyire fontos az allami szam-
vev@szék miikodését hataskorével, eszkdzeivel és dontéseinek kovet-
kezményeivel egylttesen szemlélni. A birdi hataskorrel rendelkezd
allami szamvev(@székek - mint példaul a latin-amerikai szamvevé-
székek - tovabbra is megmaradtak a klasszikus szamvev8széki jogo-
sitvanyok mellett, azaz kizardlag (jog)szabaly- és szamszer(iséget el-
len6riznek. Ugyanakkor a mind szélesebb - és kényesebb - vizsgalati
modszereket alkalmaz6 allami szdmvev@székek dontései nem val-
hatnak kotelezé erejlvé, hisz felel6sség az allami szdmvevészékeket
a végleges dontésben nem terheli. Ezért az ilyen ellen6rzés és hata-
rozatok célja - mint mar emlitettem - Kkizardlag egyéb alternativak
feltdrasa. A hatarozatok jogereje tehat bizonyos értelemben gyengil
a vizsgalati médszerek és eszktzok bévilésével.

Az allami szamvev6székek hataskdre mindent egybevetve altala-
ban igen tag. A koltségvetés egységének alapelvébdl - de a kozpén-
zek kozjogi statusabol is - levezethet6, hogy az allami pénzek folot-
ti ellendrzésben kivételek nem lehetnek. Pontosabban: szigordan
titkos vagy szlkebb vizsgalati modszer-, illetve eszkodztar alkalmaza-
sa ugyan elképzelhet6, de a hataskor sz(ikitése nem. Kivétel a szam-
vev@széki ellenérzés alél tehat nincsen. Mindebbdl persze az is

5 Lasd a potkoltségvetés intézményét.
53 Lasd az allami szamvevdészékek jelentéseit.
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kovetkezik, hogy a kézpénzek ellen6rzése ugyan kozjogi jogviszonyt
keletkeztet, de nem kozigazgatési jelleg(it. Vagyis nem korlatozddik
kizardlag az allamigazgatas vagy a végrehajté hatalom ellen6rzésé-
re. De ugyanezt a tényt er@siti az ellendrzés els6 részben taglalt
jogi jellege is, miszerint az ellenérzés a dontéshozatal része. S mi-
vel a dontéshozatali folyamat megoszlik az &llamhatalmi &gak kozt,
ezért az allami szamvev@szék ellen6rzése Kiterjed a dontéshozatal-
ban résztvevd valamennyi hatalmi ag ellenérzésére is. igy az 6nkor-
manyzatokra is. De nemcsak azokra. Az ellen6rzés altalaban Kiter-
jed minden olyan szervre vagy intézményre, amely kozpénzekkel
kapcsolatos dontésekre jogosult. Tehat nemcsak az &llamhatalmi szer-
vek tartozhatnak ide, de e kérben szerepelnek az autondém szerve-
zetek, az egyhéazak, az egyetemek, bizonyos allami tulajdonban 1évé
gazdasagi tarsasagok, allami tamogatasban részesiil6 egyéb szerve-
zetek, partok, kamarak sth. Az allami szamvev@székek e jogositva-
nyanak egyszerlen politikai okai is vannak. A nem megfelel6en
ellen6rzott kozpénzkiadasok pazarlashoz, s ekként addemeléshez
vezethetnek. Ezt a megfontolast a kdzpénzek mogott huzodo kozér-
dek igazolja.

AutonOm szervezetek esetében azonban a szamvev@széki vizsga-
lat mddszerei szikebb keretek koézt mozognak. Az autonémiaval
egyitt jaré dontési felel6sséget ugyanis nem vehel at a szamvevé-
szék, amit mellesleg az ellen6rzés fogalma ki is zar - mar amennyi-
ben utdlagos ellen6rzésrél van szo, s itt arrol van sz6. Ezért tébb
lehet8ség adodik: vagy a vizsgalat eredményeit dsszefoglalé hataro-
zat lesz ajanlat, illetve javaslatjellegl, vagy a vizsgéalati modszer szo-
ritkozik kizarélag a torvényesség betartdsdnak ellen6rzésére. Vagy
mindkettd egyszerre. Ennek megfeleléen példaul a német és a ma-
gyar szamvev(@szék is jogosult vizsgalni - az allamilag tdmogatott -
flggetlen radio- és televizibadd gazdalkodasat, de csakis torvényes-
ségi szempontbol, illetve a gazdasdgossagi szempont alkalmazasa
soran semmiképpen sem gyakorolhat kritikat a programok folott.54
Az ellen6rzési dontéssel kapcsolatban lényeges kérdés, hogy ezek
az autondm szervezetek kérhetnek-e jogorvoslatot a birdsagtol - akar
ragalmazas, rossz hirnév keltése, akar kartérités avagy valamely
egyéb jogcimen. S6t, forditva: hivatkozhat-e harmadik személy eme
hatdrozatokra valamely hatdsag, illetve birdsag el6tt, s ha igen, mi-

5 GG, HGrG, BHO, ASZ etc.
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lyen mértékben koételes a hatdsag, illetve a birésadg e dontéseket
figyelembe venni? Err6l a kdvetkezd fejezetben lesz szé.

Ha igaz az, hogy a kozpénzekkel kapcsolatos dontéshozatali hatas-
korok megoszlanak, akkor ebbdl kdvetkezik az is, hogy a parlament
ellendrzése sem maradhat ki a szamvevdszékek hataskorébél. S igy a
parlamenti partok, sét, a frakciok ellenérzése sem. A parlamenti frak-
ciok ellen6rzésére kifejezetten is jogosult példaul a német allami szam-
vevOszék egy 1989-es alkotmanybirdsagi itélet szerint.® A német al-
kotmanybirésagi déntés alapja egy, az 1960-as években sziletett sajat
dontése a partfinanszirozasrol, amely a parlamenti frakciok jogallasat
az allamhatalmi agak megosztasaban a parlamenthez kapcsol6do rész-
nek nyilvanitotta. Az Ujabb itélet ezt meger&sitette, s ezzel explicite
lehet6évé, s6t kotelezdvé tette az allami szamvevészéknek a parlamen-
ti frakcidk vizsgélatat. Az alkotmanybirdsagi hatarozat azonban még
ezen is tul ment, mivel az allami szamvevGszék eme kotelezettségét
egyenesen az alaptérvénybdl vezette le. Ezéaltal a parlamenti frakciok
gazdalkodasa ellen6rzésének jogi alapja nem egyszerlen a kézpénze-
ket felhasznal6 elszamolasi kotelezettsége lett, hanem magéanak a par-
lamentnek, illetve a parlament egy szervének a kotelezettségéve valt.5
Mindezek ellenére az &llami szdmveviszék hataskore itt szikebb mint
altalaban. A partfinanszirozasrol szo6lé alkotmanybirdsagi hatarozat
maga korlatozta a frakcioknak adhat6 kdzpénzek 6sszegét, noha az
szamszer(isitve nem lett. igy a frakciok csak és kizarélag frakciobeli
céljaik tamogatasara kaphattak allami pénzeket - ami persze lehetett
akar 100%-os tdmogatas is. Ezért a szamvevdszék csak azokat a pén-
zeket ellenérizheti, amelyeket a partok mint frakciok ebbeli céljaikra
kaptak. Nyilvanvalo, hogy e megkilonboztetés a gyakorlatban megle-
het6s nehézségeket, s6t panamakat okozhat, hiszen leplezhet kdzvet-
len partfinanszirozasi tételeket is. Ennek elkertilésére az alkotmany-
birésag a fuggetlen képvisel6k részére juttatott allami tamogatésok
alapulvételét javasolja - példaul szakért6i dijak stb. A hataskoér lesz(iki-
tése - Kizardlag frakciobeli célokra juttatott kozpénzek ellenérzésére
- azonban nem jart a vizsgalati médszer leszlkitésével is. S6t. Mivel
az alkotmanybirdsag az ellenérzési jogosultsagot az alaptdrvenybdl
vezette le, ezért e pénzek folott 1ényegében barmely vizsgalati mod-
szer alkalmazhato, tehat nem csak a torvényességi ellenérzés.5

% BverfGE 80, 188 - Wuppesahl.
% GG § 114, HGrG § 43. (1) 3., BHO § 91. (1) 3.
57 Muller (1990).
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Ugyanigy valtozas figyelhet6 meg az ellenérzés idejével kapcsola-
tos probléménél. Vagyis azzal, hogy mikor kell, illetve lehet lebonyoli-
tani az ellen6rzést. Amennyiben az allami szamvev@szék szerepe az
alternativak kimunkalasa, illetve egyes pénziigyi dontések kovetkez-
ményeinek pontos elemzése, gy lehetséges - s6t, mindinkabb elfoga-
dott - a dontéshozatallal parhuzamos ellenérzés. Ez az Un. el8zetes
ellen6rzés vagy elvizsgalat. Mindazonaltal altalaban véve az allami
szamvev(@székek utodlagos ellen6rzésre feljogositott szervek. Jellegzete-
sen ilyen a francia, az angol és az amerikai szamvev@szék,3 noha az
amerikai adminisztricié szamvev@széki ellen6rzése is eredményezhet
dontéskésleltetést® a fent emlitett kivétellel. Am léteznek jogrendsze-
rek, ahol elképzelhetd, s6t megengedett az el6zetes vagy parhuzamos
vizsgalat is. Jellegzetesen ilyen a német, illetve az osztrak szamvevé-
szék. Ezekben az esetekben persze kizarolag tanacsadéi funkciokra
szoritkozhat a szadmvev(@szék. A tanacsadasi hataskorre 6sszpontositd
német allami szamvevGszék gyakorlatdban ez a fajta ellenérzési mod-
szer ma mar nem is ritka.8) Kétségtelen azonban, hogy ez a hataskor
folottébb vitatott marad még igy is. Ugyanis nagy a valdszinlsége
annak, hogy az el6zetes vizsgalat puszta tudata is kedvez6tlenil be-
folyasolja a kozigazgatds kezdeményez6 batorsagat.6l Az ellen6rzés
lényege ugyanis - mint emlitettem -, hogy eleve képes befolyasolni a
doéntéshozot magat. Ellenben az a tény, illetve érv sem elhanyagolha-
t6, hogy a dontés racionalizalasa, mas szempont bevezetése, alternati-
va felmutatdsa vagy mas logika alkalmazasa valéban &atgondoltabb
dontéseket eredményezhet. igy hatarozott el6nyei is lehetnek az el6-
zetes vagy parhuzamos vizsgéalatoknak valamely nagy, tobb koéltségve-
tési éven - esetleg tobb parlamenti vagy kormanycikluson - &t tarté
beruhazasrol valé dontésben.® S6t, ez utébbi esetben a szamvevo-
szék legitimitasa még kétségbe sem vonhatd, hiszen felel6sséget a
pohtikai hatalom nem vallal azért, ami mandatumanal tovabb nyulik.

58 Noha ezek az utalvadnyozasi rendszerek is ismerik az el6zetes ellen6rzést (a kifi-
zetések el6tti jovahagyas kotelezettségét).

5 Lasd fentebb CICA.

60 VPOB § 1., BHO § 90. 4.

6l Lasd példaul Kelsen ellenvetéseit.

& Lasd a bés-nagymarosi vizlépcsdi beruhazast. A tervezés ugyanis hosszabb tavra
sz6l, mint a koltségvetés, amely rendszerint egy évre vonatkozik. F6 azonban az
elérelathatésag. De létezik ilyen meggondolasi szakasza a dontéshozatalnak Ameri-
kéban is, amikor példaul kotelesek alternativakat kidolgozni vagy koltség-haszon
elemzést végezni.
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Hasonl6 megfontolasok alapjan igazolhaté az allami szamvevé-
szék ellen6rz6 hatdskore az &llamadoéssagokkal szemben is. Els6sor-
ban az &llamaddssag kovetkezménye legitiméalhatja a szamvev@szék
beavatkozasat - még akar ,,id6” el6tt is. igy példaul sulyos eladdso-
das esetén az allam hitelfelvétele olyan nagymérték( lehet, hogy az
adossagtorlesztés komoly t6két vonhat el a gazdasagtol, s igy hozza-
jarulhat az adéemeléshez is. Folvethet§ tehat, hogy ilyen helyzet-
ben mikor és milyen hataskorrel 1éphet fol az allami szamvev@szék.
Kivaltképpen jogos ez a beavatkozasi igény akkor, ha a jegybank
fuggetlensége megkérdbjelezhetd, s ezaltal a kormany gazdasagpoli-
tikdja lényegében zo6ld utat nyer.63 Modern alkotmanyos allamokban
ez azonban inkabb a dontési és felel6sségi korok dsszekeveredésé-
nek problémajat idézi. Ugyanakkor, ha a kézpénzekkel 6sszefiigg6
minden dontés az &llami szdmvevészék ellen6rzési hataskorébe tar-
tozik, és a szamvev(@szék jogosult a gazdasagossagi vizsgdlatra is,
akkor elengedhetetlen, hogy az allami szervek minden tevékenysé-
gét, ami allamaddssaghoz vezethet, szintén kifogasolhassa az allami
szamvev(lszék.64 Alapvet6 és teljesen jogos ellenvetés az el6vizsga-
lattal szemben azonban, hogy adott esetben miként vezethet uté-
vizsgélatot az allami szamvev@szék olyan dgyben, amelyben mar
el6vizsgalatokat végzett és ajanlasokat tett. Nyilvan jelent6s konflik-
tusok forrdsa lehetne a kés6bbiekben a val6sag altal nem igazolt
javaslat vagy ajanlas. A megoldas ezekben az esetekben az szokott
lenni, hogy az adott tgyben el6vizsgalatot lefolytaté szamvevé
kizérattatik az utdvizsgalatbol.

Az allami szamvevOszék hatdskdrének meghatarozasa azonban
korantsem mindig egyértelmd. El6fordulhat példaul, hogy a kézpén-
zek folotti dontést meghozé szerv (akar a térvényhozo, akar a kor-
many) hatarozata eleve nem vildgos vagy nem elég konkrét - s ez
esetben k6zombds, hogy a homalyos fogalmazas szandékos-e avagy
sem. Nyilvanvald, hogy egy-egy cél elérésére tobb madd is adddhat,
igy lehetséges példaul, hogy a dontéshoz6 valamely cél megvaldsi-
tdsat mas eszkozokkel kivanja elérni, mint azt a vilagos célkit(izés-
sel, illetve konkrét megfogalmazassal tehetné. igy rendelkezéseivel
kvazi lehetetlenné teszi a szamvevd@széki ellenérzést magat, hiszen

63 Lasd példaul Magyarorszag helyzetét az allamszocialista rendszerben, amikor a
jegybank (pontosabban: a bank) egyaltalan nem volt fuggetlen a kormanytél, kovet-
kezésképpen a parttél és a parlamenttél sem.

64 Lasd magyar, német, osztrak stb. szamvevdszéket.

126



fogalmazhat Ggy is, hogy a dontéssel egyitt jar6 kdzpénzek sorsa
ellenérizhetetlenné véljon a szamvev@szék szamara. Akar mert mér-
legelési jogkort biztosit a végrehajténak, akar mert a célt kiilénésen
absztrakt formaban hatarozza meg. Jellegzetesen ez a helyzet, ami-
kor a jogszabalyban meghatérozott célt nem egyszerdi tiltassal, illetve
parancsoléssal fejezi ki a dontéshozd, hanem a kdzpénzek eloszta-
san keresztll motival. Ennek tobbféle oka is lehet. A legkézenfek-
v6bb az szokott lenni, ha az elérni kivant céllal kapcsolatban alkot-
manyos aggalyok Iépnek fol,66 vagy ha az elérni kivant cél tbmeges
jogosultsag-visszavondsokhoz vezetjhetjne, amelyek ellen a bir6i Gt
all nyitva. Ezekben az esetekben a jogszabaly végrehajtasa nemcsak
lassu, de koltséges is lenne, igy ugyanazt a célt inkadbb gazdasagi
Osztonzés formajaban igyekeznek elérni.6

A dontés persze a térvényhozoé. De bizonyos konkrét esetekben
a kormanyé, illetve a kozigazgatasé. Na és ilyenkor miképpen ala-
kul a kozigazgatasi diszkrecionalis jogkdr? Ebben az esetben med-
dig jogosult az allami szamvevészék elmenni az ellen6rzésben? Nyil-
vanvalo, hogy amennyiben a térvényhoz6 diszkrecionélis jogkorrel
ruhazza fol a végrehajtd szervet, az adott esetben, Ugy azzal egyitt
végul is a szamvev@szék jogkorét is automatikusan korlatozza.
A szdmvevOszék persze tovabbra is jogosult ellen6rizni - a jogsza-
balyhoz koétottség elvébdl kiindulva - a jogszabalyok betartasat, de
a kozigazgatas mérlegelési jogkdrében hozott hatarozatat az eljarasi
szabalyok ellen6rzésén tulmenden nem vizsgélhatja. Viszont a do-
log természetéb6l addédoan a diszkreciondlis jogkor tullépése esetén
az allami szamvevdszék hivatkozhat sajat hataskorére az ellen6rzés
érdekében. igy példaul nem zarathatja be a beligyminiszter a bor-
tonoket, s nem eresztheti szabadon a foglyokat csak azért, mert az
intézmények tevékenysége koltséges, s6t pazarld. Az eredményessé-
gi vizsgalat azonban némiképp a diszkreciondlis jogkor ellenérzését
is megengedheti (lasd VII. fejezet).

65 Lasd példaul Clinton iskolak koruli fegyvermentes zéna kialakitasara vagy a halal-
bintetés megsziintetésére tett torvénykezdeményezéseinek kudarcat, amelyre reakcio-
ként viszont az elndk feltételhez koti a tagallamok finanszirozasat, azaz a javaslata-
hoz csatlakoz6 allamokat kedvezményben részesiti (unconstitutional condition
doctrine). Részletesen lasd Baker (1994), illetve Sunstein (1993) vagy a United States
v. Lopez (1995) ugyet.

66 Lasd példaul a vallalkozasok szamara el6irandé szennyvizcsatorna-felUjitast, illetve
a feldjitott szennyvizcsatorndkkal rendelkezé vallalkozasok dijainak elengedését a
német rendelkezésekben. Részletesen lasd WD StRL (1995) 55.
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A gyakorlatilag tanacsadéi szerepre szorult allami szamvevdszé-
kek (példadul német, magyar stb.) esetében - s elssorban a parla-
mentaris kormanyforméban - mindinkdbb aktudlis az el6vizsgalat-
ok lehet6ségi korének bdévitése. Annal is inkdbb, mivel ebben a
szemléletben a hatékony dontés prioritdssal bir a konkrét egyedi
felel6sség megallapithatésagaval szemben. llyenkor a szamveviszék
sajat informéacios hatterével és specialisan képzett szakembergarda-
javal tud hatékonyan részt venni a dontés el6készitésében. De ugyan-
ez az elény valhat hatrannya is, hiszen adott esetben meghaladhat-
ja a szamvevOszék kompetencigjat, hogy tanacsokat adjon a profi
kozigazgatdsnak specidlis problémak megoldasaban. Mindazonaltal
még igy is elérheti a szamvev@széki beavatkozas az ellen6rzés cél-
jat: vagyis hogy atlathato eljarasra, a déntés racionalizalasara, illetve
a dontések igazolhatosagara, de mindenképpen igazolanddsagara
kényszeritse a dontéshozokat.

A legtdbb szamvev@szék maga hatarozhatja meg, folytat-e adott
esetben vizsgalatot vagy sem.67 Ez folyhat a szUrépréba szerd ellen-
Orzési jogositvanybol, illetve abbol a kovetelménybdl, hogy a gya-
korlatban tulterhelt szamvevGszék ellen6rzése eljelentéktelenedhet s
funkciodtlanna valhat. Ez aldl az 6nallésag aldl kivétel altalaban a
parlamenti utasitds, amely esetben a vizsgalat lefolytatasa kotele-
z6.68 Ugyanakkor teljesen jogos a kérdés ilyenkor: vajon milyen szem-
pontok alapjan szelektal a szamvevdszék, s ha vannak ilyen kritéri-
umok, akkor azok nyilvanosak-e.

VI1.2. A vizsgéalati médszerek

Az allami szamvevdszékek nemzetkdzi szervezete, az INTOSAI® altal
elfogadott limai deklaracié négyféle vizsgalati modszert ajanl a tag-
allamoknak: torvényességi, gazdasagossagi, célszer(iségi és takaré-
kossagi.® Az allami szamvevOszékek szakmai egyetértésére jellem-
z6, hogy az 1953-ban megalakult INTOSAI 1968-ban 0Osszeallitott
normait a limai konferencian 1977-ben minden tagallam elfogadta.
A vizsgalati médszerek tagallamonkénti névazonossaga azonban nem

67 BHO § 89 (2) vagy ASz 17. § (5) bek.

88 Példaul Asz.

69 International Organisation of Supreme Audit Institutions.
70 1. 8§
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minden esetben takar ugyanolyan tartalmat. Viszont tovabbi vizsga-
lati médszereket tartalmaznak még a nemzeti szabalyozasok, adott
esetben az alkotmanyok is (hatdsossag, hatékonysag, eredményesség
sth.). igy, els6 ranézésre a kilonb6z6 modszerek egymassal vald
Osszehasonlitdsa inkdbb kuszasagot teremt, mint magyarazatokat.
Elgondolkodtat6é az is, hogy miért sziikséges ennyi elnevezés a tobb-
nyire korlatozott tartalmu feladatra. A szabdly, illetve szdmszer(ség
vizsgélata lényegében a torvényességi vizsgéalatnak megfelel6 maod-
szer, de ugyanigy zavarba ejtéen sok elnevezés (eredményesség,
hatékonysag, hatasossag, gazdasdgossadg, célszer(iség, takarékossag)
takar gyakorlatilag azonos mddszert. E névozén - véleményem sze-
rint - alapvet6en két strukturalis okra vezethet6 vissza. Egyfel6l az
el6z6 fejezetekben taglalt hagyomanyos kilonbségek okozhatjak,
hogy adott esetben mast jelenthet az eredményszemlélet a hatékony-
saggal szemben.7l Masfel6l minden szervezet igyekszik legitimalni
magat, aminek egyik mdodja a feladatok halmozéasa (kivalt, ha valdja-
ban ugyanazt a tevékenységet takarjak), amihez gyakran kulon for-
rasok is csoportosithatok.2

A szamvevOszékek alkalmazta vizsgalati modszereket itt csak alkot-
manyossagi-kdzjogi szempontbdl vizsgalom. A fébb, altaldban térvény-
ben rogzitett mdédszerek az aldbbiak: szamszer(iségi, szabalyszer(isé-
gi (vagy toérvényességi), gazdasagossagi, célszer(iségi, takarékossagi,
eredményességi, hatékonysagi és hatasossagi vizsgalatok.73

A szabélyszer(iség, mint maga az elnevezés mutatja, a szabalyok-
nak valé megfelel6séget ellen6rzi, a szdmszer(iség a szamok (szam-
lak, engedélyek, utalvanyozasok) egymasnak valé megfelel8ségét vizs-

7L Hangsulyozndm azonban, hogy ezt csak eredendé okként emlitem, hiszen ma
mar jelentésen csokkentek a kiuilénbségek egy angolszasz stilusi hatékonysagszemlé-
let és egy német tipust eredményszemlélet kézott. Nem utolsdsorban azért is, mert
e vizsgalati médszer - mint errél lesz még szé - éppen a maganszférabdl kertlt at a
kozszféraba, ahol is a vallalati alkalmazkodas gyakran teremt végsé soron azonos
megoldasokat kulonb6z6 elnevezés alatt.

'2 Ez a szarkasztikusnak t(in6 megjegyzés semmilyen tekintetben sem kivanja a szam-
vevlszéki intézmény céljat, funkcidjat, tevékenységét vagy miikodését ehelyutt kriti-
zalni. Mindossze az elnevezések koruli zavar kialakulasanak okait boncolgatja.

73 Mint emlitettem, ezek egyaltalan nem kizarélagosan alkalmazott moédszerek a
szamveviszékek ellen6rzése soran. igy a német térvény ismeri példaul a mikodéké-
pesség legolcsébb fenntartasanak ellenérzését is (HGrG, BHO). Az amerikai szdmve-
vOszék pedig egyenesen maga fejleszt ki kiilonb6z8 vizsgalati médszereket a torvény
altal megallapitott feladatainak elérése érdekében (példaul PES - prospective
evaluation methods, AF - agressive follow-ups.).
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gélja. A torvényességi ellen6rzés gyakorlatilag e két elébbi vizsgalati
modszer gydijtéfogalmaként szerepel.

A célszer(iségi vizsgalat annak tisztazasara iranyul, vajon a felhasz-
nalt eszkozok, illetve pénzforrasok megfelelnek-e a kivant célnak, vagy-
is az adott pénzeszkozokkel a kitlizott cél elérhet6-e. A takarékossag
kozponti kérdése, hogy miként lehet a legkevesebb forrast felhasznalni.
Végs6 soron azonban itt is szlkséges a cél viszonylataban vizsgalni az
adott dontést. Az eredményesség azt elemzi, hogy a kivant célt hozta-e
az eredmény. A raforditott pénzeszkdzok ellendrzése azonban csak lat-
szb6lag nem kdvetelmény ebben az esetben. Az eredményesség tulaj-
donképpen az angol hatdsossagnak a kontinensen alkalmazott valto-
zata, mely éppen arra kivancsi, vajon a kivant cél valésult-e meg.
A gazdasagossagi vizsgalati médszer kozponti probléméja, hogy a ki-
vant célt hogyan lehet a lehet6 legkisebb raforditassal elérni. A ha-
tékonysagi ellen6rzés célja, hogy megallapitsa, vajon tényleg a lehet6
legkevesebb raforditassal valésult-e meg a cél. Mint lathato, ezek a
kulénb6z6 modszerek valdjdban csak kevés kildnbséget mutatnak.
Az egyik legnagyobb kulénbség taldn az, hogy van, amelyik nem
csak vagy nem elsGsorban eszkoz-cél viszonylataban vizsgalddik,
hanem az eszkoz-eszkoz, illetve cél-cél Osszevetésébdl indul ki.

Mindezek alapjan a vizsgalati médszerek két csoportba sorolhaték.
Az egyik csoportba azok a médszerek tartoznak, amelyek el6re meg-
hatarozott mérce szerinti ellen6rzést jelentenek, vagyis ahol az el-
len6rzés norméban rogzitett kritériumok alapjan torténik. ldesorol-
haték a szamszer(iségi, a szabdlyszer(iségi vagy a torvényességi
vizsgalatok. A masik csoport esetében az ellenérzést a szakmai szo-
kasok, szakmai szabalyok jelélik ki, de a vizsgalatnak nincsen pon-
tosan korulirt norméban rogzitett mércéje. Ebbe a kategodriaba kerul-
nek az eredményességi, a hatékonysagi, a célszer(iségi, a takarékossagi,
a hatasossagi és gazdasagossagi vizsgalati modszerek.

Az el6bbi csoportba tartozok a szamvevdszékek tulajdonképpeni
hagyomanyos vizsgalati modszerei. Konkrétsaguknal (és korlatozottsa-
gukndl) fogva nem is vitatottak. Hogy példaul az utalvanyozas az illeté-
kes személyt6l a megadott idén beltl az elGirt dsszegre és feladatra
vonatkozik-e, és az eljaras megfelel-e a jogszabalyoknak, az a gyakorlat-
ban igen fontos,7 de elméletileg kevéssé érzékeny kérdés. Ez az ellen-

7 Hiszen a konyvelési hibak, egyszer( figyelmetlenségek, apré szabalytalansagok
vagy a tudatos pénzelvezetés, a korrupcié kozti killonbségeket elsésorban csak ilyen
részletezéssel lehet feltarni vagy nyomon koévetni, s6t bizonyitani.
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6rzési modszer nem terjed tdl e vizsgalatokon, igy messzemend kovet-
keztetéseket az ellen6rzott tevekenységével kapcsolatban nem enged.

A masik csoportba tartozé vizsgalati modszerek esetében a szam-
vev@széki értékelés természeténél fogva nagyobb mozgastéren zaj-
lik, az ellen6rzésbe diszkrecionalis elemek vegyllnek és az értékel6
tevékenység elfogadtatdsa adott esetben komoly kdzjogi problémét
jelenthet. llyenkor a vizsgélat alapja egy absztraktabban megfogal-
mazott cél, (jog)szabaly - esetleg maga az alkotmany -, amelyet
kénytelen el6szo6r a szdmvev6szék maga is konkretizalni és annak
fényében értékelni a vizsgalt dontést. Azaz a célt magat kell a szam-
vev@széknek konkrétan megfogalmaznia és azt dsszevetnie a konk-
rét el6irassal. Adott esetben ez akar alkotmanyértelmezési feladat is
lehet. A lengyel szamvevészék elndke példaul kdzvetlentl fordulhat
az alkotméanybirésaghoz adott jogszabaly alkotmanyossaganak vizs-
gélata érdekében. Vagyis ez annak elismerését jelenti, hogy adott
esetben a szamvev@szék is értelmezhetné az alkotmanyt, s ezt kiki-
sz6bolendd hoztak e rendelkezést. Persze rengeteg finomitassal. A cél
értékelése példaul egyaltalan nem lehet szamvevdszéki feladat. S ez
a gond ezen vizsgalati médszerek majd mindegyikénél el6bukkan.
llyen esetekben a szamvevdszék feladata, hogy lehet6sége szerint
oly mértékben szabja meg a részcélokat, és konkretizalja az adott
mércét, amennyire csak lehet.

E szamvev(6széki vizsgalatok egyik legkényesebb pontja és egyben
tdmadasi felUlete tehat éppen e modszer sajatossagabol, azaz ezek
akaratlanul is értékel§ jellegéb6l adddik. E szemlélet ugyanis kényte-
len a szamvevOszék dontésébe érték-érdek mérlegelést is belevinni.
Mérlegelnie kell a szamvevOszéknek példaul hogy mi volt a kivant
cél, s hogy az adott eszkdzokkel elért eredmény megfelel-e a célnak,
illetve hogy ezekkel vagy mas eszkdzokkel el lehetett volna-e érni a
kivant célt. Keskeny hatarmezsgyéken kell itt a szamvev6széknek 6va-
tosan mozognia, hogy a politikai értékelés vadijat elkertlhesse. A szak-
mailag megalapozott elemzés és a megfelel§ indokolas szoritja a szam-
vevlszéket is korlatok kozé (de ez is védi meg).

E vizsgalati mdédszerek szemlélete 6énmagaban hordozza a cél el-
kertlhetetlen értékelésének a veszélyét, azaz az ellenérzés onkénte-
lendl is atcslszhat a politika zonajaba. B A vizsgalat targya: vajon a

B Az példaul egy alkotmanyos demokracidban nem kérdés, hogy létezzen szerve-
zett kozegészségligy vagy alapoktatds. Hogy annak azonban milyen szinvonalon kell
m(ikddnie, hogy azt milyen mértékben kell az allamnak finansziroznia stb., az mar
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kiadasok tényleg sziikségesek voltak-e, avagy az adott cél masként
is elérhet§ lett volna, vajon a szikség igazolja-e a felhasznélt eszko-
zOket vagy az elért cél az eszkdzoket, vajon az elért cél volt-e a
kivant cél a szikséglet kielégitésére, s ezaltal az alkalmazott eszkdz
- a felhasznélt pénzforras - igazoltta valt-e. A cél kétségbevonasa
nem lehet a szdmvev@szék feladata. A kozjé éaltaldnossagban vett
megfogalmazasatol eltéréen az aktualis kdzjé fogalmat a politika ala-
kitja, ugyanolyan értelemben, mint a kdzpénzek fel6li dontéseket.
A kozfeladatok meghatarozasa tehat térvényhozoi, pontositasa, illetve
aktualizalasa pedig kormanyfeladat (lasd Il. fejezet). Ebb6l kifolyd-
lag az allami szamvevGszékeknek a célbol, mint adott ténybdl kell
kiindulniuk. Azt, hogy adott esetben a cél nem a kodzjot szolgélja,
nem az 6 feladatuk megallapitani. Mar csak azért sem, mivel senki
sincsen az altalanossagban vett kozjo ellen (csak mindig aktuali-
san). De ugyanebbdl kévetkezik az is, hogy a gazdasagossagi szem-
pont semmiképpen sem jelenti azt, hogy a szdmvev8széknek a leg-
olcsobb végrehajtast kellene idealis alternativaként félmutatnia.
Viszont azt sem jelenti, hogy adott esetben a pazarlasra, illetve egy
olcsobb lehetéségre ne kellene a figyelmet felhivnia. S6t. Eppen a
dontéshozatali hataskdrok megosztasabol is adodik, hogy gyakran
nem éppen a legolcsébb és leghatékonyabb, de a (politikailag) leg-
hatdsosabb és a (politikailag) legjobban eladhat6 megoldasok szilet-
nek. Paradox modon, ami az ellen6rzés feltételeinek megteremtése
érdekében, azaz a racionalis dontések meghozatala végett el6nyos,
az éppen nem feltétlentl garantdlja a leghatékonyabb vagy legol-
csobb megoldasokat (tranzakcids koltségek, atlathatésag, politikai
kampanyok stb.). E jelenségek leggyakoribb helyszinévé az ®nkor-
maéanyzati koltségvetés és kiadas szokott valni, kivaltképpen, ha az
Onkormanyzatok sajat bevételei erésen fiiggnek a kodzponti koéltség-
vetéstdl vagy ha a helyi bevételek ardnya elenyészd a kozponti ta-
mogatas mellett. Az 6nkormanyzatok ekkor kézponti forrasokért valo
versenyezésre kényszertlnek, s ennek keretében nem mindig képe-
sek a leghatékonyabb megoldasokat megtalalni vagy a legfontosabb
helyi szlikségleteket kielégiteni, hiszen a pénzek kotottek.7

mindig aktudlpolitikai vita targya - bizonyos (emberjogi) nemzetk6zi jogi kotelezett-
ségek korlatai kozott, persze.

76 igy alakulnak ki az olyan visszas helyzetek, hogy a kotott palyazati pénzek miatt
egy varosnak példaul méreten feltli Gszémedencéje lesz, mikdzben nincs megoldva
a csatornazas vagy az ivovizellatas.
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Tovabb bonyolitja az ellendrzést, hogy természetszer(ileg nem min-
dig lehetséges az adott allami tevékenység hasznat pénzben, illetve
szamban kifejezni. Eklatdns példai ennek az oktatas, az egészségugy,
a kutatas stb. Ezért e kozfeladatokkal kapcsolatos finanszirozas gaz-
dasagossagi szempontd ellen6rzésénél gyakorlatilag elkertlhetetlen a
kozérdekek mérlegelése, azaz a célok értékelése. Ez esetben azonban
megint Kizarélag csak ajanlasokat tehet az allami szamvevlszék az
ellenérzés soran, hiszen a dontésnek a térvényhozoénal, illetve a kor-
manynal kell maradnia. Az allami szamvevGszék szerepe tehat itt an-
nak elemzése, hogy a forrasok kulénbdz8 felhasznélasi lehet&ségei-
nek optimalis esetei miként viszonyulnak az adott célhoz, vagy a
szUkséglet kielégitéséhez. E tekintetben pedig elkertlhetetlen, hogy
az allam teljesit6képessége, vagyis az adott gazdasagi korGlmények
ne valjanak a szamvevdszék vizsgalati mércéjévé is.

E gazdasagossagi szempontl vizsgalati médszerek nem a dontés-
hozé szerv felelgsségét kivanjak sz(ikiteni vagy atvenni. E szemlélet
szerint ez az ellen6rzési mddszer képes arra, hogy a dontéshozdkat
dontéseik igazolasara kényszeritse s ezzel elérje a dontés racionali-
z4l4sét. Hiszen az allami szdmvevdszék az adott célbol koteles kiin-
dulni, s ha a végrehajtas ésszerlien igazolhatd, a (jog)szabalyoknak
megfelel6, a cél érdekében meghozottnak tekinthet6, akkor az ellen-
Orzott szerv a felel6sség aldl mentesithet6. Ez anndl is inkdbb igaz,
mivel a gazdasagossagi s egyéb szempontok magukat a dontéshozo-
kat is kotelezik,77 nem csak az ellen6rz6 szervet, azaz az allami
szamvev(@széket.

Ezek utan az altalanos jellemz6k utan a két legfontosabb (s sze-
rintem a lényeget magabanfoglaldé) - a gazdasagossagi és az ered-
ményességi - ellenérzési modszert elemezve, vitathatatlanul megal-
lapithato, hogy sem a gyakorlat, sem a szakirodalom nem all egységes
allasponton a vizsgalati mércét illetéen. Egyetértés uralkodik abban,
hogy a gazdasdgossagi modszer mindenképpen valamiféle aranyosi-
tason alapul, tehat relativ viszonyt fejeznek ki. Ugyanakkor nem
ugyanazt jelenti az angol-amerikai szamvev6széki gyakorlatban, mint
példaul a németében. Ennek persze megvan a megfeleld indoka is.
A német kdzpénzek ellenérzésének folyamatat tobb egymasra épulé
jogszabaly rendezi, amelyek széhasznalata azonban néhany helyen
eltér, ezért okozhat értelmezési problémat az igazi tartalom megal-
lapitdsa. Az amerikai és angol jogszabalyok azonban korantsem ilyen

7T HGIG § 7.
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sokréteglek. Itt inkdbb a szdmvev8székek gyakorlata, illetve a birosa-
gok korabbi gyakorlata az, ami kialakitja a gazdasagossag, a hatasos-
sag és a hatékonysag fogalmat. Ez a common law vilagaban annal
is egyszerlbb, mivel a gazdasagossag fogalma a torts szemléletétdl
lényegében egyaltalan nem idegen.

A német jogszabalyok kiindulasi alapja maga az alaptérvény, mely
az egész allamhaztartasra és gazdasagiranyitasra kiterjed6en elGirja
a szovetségi szamvevdszék vizsgalatat mind gazdasagossagi (Wirtschaft-
lichkeit), mind szamszer(ségi (OrdnungsmaRigkeit) szempontbdl.
A tovabbi jogszabalyokban® ezek szerint a koltségvetés dsszeallitasa-
nak és végrehajtasanak soran figyelemmel kell lenni a takarékossag
(Sparsamkeit) és a gazdasagossag (WirtschafUichkeit) alapelveire. S6t
egyes esetekben - mikor jelent8sebb 6sszegl kiadasrél van szd -
kotelez6 a koltség-haszon elemzés (Kosten-Nutzen Untersuchung).
A gazdasagossagi ellendrzési szempontot lényegében az 1985-6s at-
fogo allamhéaztartasi reform dolgozta ki pontosabban.

A brit allami szamvev8szék vizsgalati mddszerei is az 1980-as
években bdviltek. Azel6tt az angol legf6bb szamvevé is csak a koz-
pénzek elkoltésének szabaly-, illetve szamszer(iségét ellendrizte, azaz
csak a pénzek utalvanyozasanak rendjére Ugyelt.8 Nagy Britannia-
ban a szamvevOszéki gazdasagossagi ellenérzési modszert, vagy
ahogy ott hasznaljak a harom E-t8L térvényi szinten 1983-ban vezet-
ték be hosszas parlamenti vitak és komoly bizottsagi el6készuletek
utan.& A brit szamvevdszéki gyakorlatban e gazdasagossagi szemlé-
letli vizsgéalati modszer lényegében a min6ség a pénzért jelmondat-
ban foglalhaté legtomorebben 6ssze.8 Maguk a torit szamvev@széki
jelentések is elismerik, hogy rengetegszer jarnak a célértékelés és a
mindségi ellen6rzés kozti keskeny hatarsdvon.8 A tamadasokat Ki-
kertlend6 azonban szigoru el@vizsgalati terveket készitenek, ame-
lyekben megallapitjdk a legfontosabb kérdéseket és feladatokat, ame-
lyek azonban nem teszik lehet6vé a cél értékelését. Pedig a legtdbb

B GG § 114 (2)

™ HGrG § 6 (1, 2), BHO § 7, Vorl. W-BHO § 4, 7.

80 The Exchecquer & Audit Departments Acts 1866 and 1921. ,Was this payment
duly authorized and properly accounted for?”

8l Economy, efficiency, efficacy (azaz: gazdasdgossag, hatékonysag és hatdsossag).
& National Audit Act of 1983. ,,How did the department satisfy itself that the price
paid was fair and reasonable?”

& Value for money (NAA).

84 NAO: A framework for value for money audits. 1997.
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kormanyprogram értékelése rejteget ilyen csapdakat - példaul a
kérhazak finanszirozdsanak vagy az oktatds finanszirozisanak kér-
dése. Ezekben a programokban ugyanis azt még el lehet szamszaki-
lag donteni, hogy hany orvos vagy hany &gy, illetve hogy hany ok-
tatd vagy hany szeminariumora kell egy betegre, illetve egy didkra
szamitva. De azt mar mégis csak a cél értékelésének fliggvényében
lehet elddnteni, hogy mi ezen eszkézoknek a hatékony felhasznala-
sa. Hogy mit jelent gyogyultnak tekinteni egy beteget. Hogy milyen
hasznot jelent a didknak az egyetemi tanulmanyok folytatasa a keé-
s6bbiekben, s mennyit kell ebbél a tarsadalomnak fedeznie stb.

A német gazdasagossagi vizsgéalat elveit részletesen is elemzik
maguk a jogszabalyok.& Ezek roviden a gazdasagossagot mint a
forrasok lehet6 legjobb felhasznaldsat definialjak. S6t a gazdasagos-
sagi vizsgalathoz tartozonak tekintik annak elemzését is, vajon egy
feladatot tényleg végre kell-e hajtani, illetve hogy azt az allami szer-
veknek kell-e végrehajtaniuk. A torvény kiemeli, hogy az optimalis
felhasznalas nem mast jelent, mint az elérendd cél és az alkalma-
zott eszkdzok kozti legkedvez6bb viszonyt. Ugyanezen szakasz kife-
jezetten megallapitja tovabba, hogy a gazdasagossdg magaban fog-
lalja a koltségkimélés (Sparsamkeit) és a hatékonysag (Ergiebigkeit)
elveit is. A gyakorlatban - a német jogszabalyok alapjan - a gazda-
sagossagi szempont egyik lehetséges értelmezése szerint ez a vizs-
gélati modszer felbleli az 0sszes tobbi egyszer( takarékossagi, kolt-
ségkimélési vagy koltség-haszon elemzési ellendrzési eljarast.

Az allami szamvevdszékek lehetséges ellenérzési médszerei kdzul
kiemelkedik még az eredményességi (célszer(iségi) vizsgélati szem-
pont. Ennek lényege, hogy a cél nem a koltsegkimélés, illetve a legol-
csébb megoldas keresése, hanem a hasznok maximalasa. Ez a mod-
szer szintén alkalmas lehet a dontések eljarasanak racionalizalasara,
hiszen megkoveteli a dontéshozétol a minél vilagosabb, minél hata-
rozottabban korulirt feladatokat, célokat. Ez a mddszer elméletileg
igen hatékony lehet példaul a politikai dontések ellenérzésében.
A német alkotmanyos rendszerben példaul az allami szamvev6szék
hataskore és vizsgalati moédszere magaban az alaptérvényben is sze-
repel, igy a szamvev8szék 6nallo alkotmanyos legitimitassal rendel-
kezik, s a kozpénzek ellendrzésére kiterjed6 hataskorét® mar az
alkotmanybirdséag is elismerte. De egy nem vilagos, pontatlan térvény

& W-BHO § 7.
8 BverfGE. A parlamenti frakciokkal - mint a parlament egy szervével - szemben.
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vagy egyéb jogszabaly mar eleve megakadalyozhatja a kivant ered-
ményességet, mivel a cél homalyos leirasa az eredményt is esetle-
gessé, szubjektivvé alakithatja. Kérdés persze, hogy a szamvev8szék
mit tudna tenni ilyen esetekben. Ti. nem rendelkezik megfelel§ (adek-
vat) szankciokkal, vagy hataskorrel. A tanacsadas meg tényleges
beleszolast jelentene a doéntéshozatalba.

Ehhez a mddszerhez tulajdonképpen szorosan kapcsolédik a szam-
vevOszékek kritikai elemzése. llyen vizsgalatot a szamvevészékek
lefolytathatnak mind sajat,87 mind mas szerv kezdeményezésére is.
Ha példaul ez a hataskore Kiterjedhet a torvénytervezetek vizsgala-
tara is - els6sorban bizonyéara a parlamenti ellenzék vagy valame-
lyik koalicios part kezdeményezésére -, ugy lényegében eleget tehet
a szamvev(@szék azon funkcidjanak, amely szerint a dontéshozét el-
jarasanak és dontésének racionalizdlasara kell kényszeritse. Feltehe-
téen tanacsadoi szerepre redukalt hataskére azonban megkerilheti
a felelésségatveétel problémajat. Meglehetésen j6 példa lenne az ilyen
ellen6rzés sziikségességére a privatizacios szerz6dések vizsgalata,
az allami feladatok kivaltasa a magangazdasagi tevékenységek altal,8
kilénb6z6 programok beinditadsa (példaul Medicare).

E vizsgalati modszerek veszélyei kozt els6ként azt lehet felhozni,
hogy 6sszemoshatjak a dontési folyamat fazisai kozti hatarokat s
ezzel a dontéshozo és az ellendrzé felel6sségének tovabbi kavaroda-
sat, megallapithatatlansagat idézik el6. Ez a helyzet azonban csak
akkor valik élessé, ha a gazdasdgossagi szempontot az el6vizsgéalat
soran is alkalmazhatéva teszik, s a szdmvev8szék hatarozata kotele-
z6 erejd. llyen helyzet - noha elméletileg abszurdnak tlinik az els§
részben megfogalmazottak miatt - azért kénnyedén el6fordulhat
példaul a magyar szamvev8székrél szo6l6 jogszabaly értelmezése al-
kalmaval. Hiszen az el6zetes ellenérzés és dontés sordn az &llami
szamvevOszék beleegyezését adja bizonyos kiadasok teljesitésébe. Ezt
altaldban ellenjegyzéssel vagy jévahagyassal igazolja. Ha a kézpénz-
kiadas jellege nem indokolja - azaz nem tartozik a kivételek taxativ
jellegl felsorolasi korébe -, akkor a szdmvevOszék ilyen esetekben
is az altalanos vizsgalati médszereket alkalmazza, vagyis a gazdasa-

8 HGIG § 42 (3) és BHO § 89 (2), illetve ASZ, GAO.

8 Tulajdonképpen ez megvalésitand az Gn. megel6z6 allami tevékenység elméleté-
nek gyakorlati mikodését, mely az elsé részben taglalt hatalmi dgak megosztasara
épuld allamszervezéstdl egyaltalan nem lenne idegen szemléletméd (lasd Pravention-
staat - Schulze-Fielitz [1995]).

136



gossagi szemléletli moddszerekkel is ellen6rizheti a dontést, amely
adott esetben messzemend kovetkeztetéseket, kozvetlen beleszélést
is engedhet. S kérdés, hogy az ellenjegyzés milyen jogi jelleggel bir
ezekben a helyzetekben. Véleményem szerint az ellenjegyzés végle-
ges dontéssé valhat, hiszen anélktl a dontés érvénytelennek sza-
mit.® Ezzel szemben azonban példaul az egyik legszélesebb hatés-
korrel és vizsgélati eszkoztarral rendelkezd német szamvevdszék
jogositvanyait a jogszabalyok kifejezetten jelentésre, illetve tanacs-
adasra korlatozzak® és elévizsgalatok soran gazdasagossagi szem-
pontot egyaltalan nem engednek vizsgalni,a helyesebben: hianyzik
a felsorolésbal.

Ezek a modszerek azonban utolagos ellen6rzés esetén sem ag-
galymentesek: a mar tobbszor emlitett hataskori 6sszemosédasok itt
is ugyanugy érvényesulhetnek. A gazdasdgossagi vagy eredményes-
ségi, célszer(iségi, hatékonysagi vizsgalatok folyaman e szempontok
mérlegelése Onkénytelendl is atcsiszhat a politikai, szakmai-politi-
kai megfontolasok tertletére, hiszen valamely doéntés ilyen szem-
pontl megitélése kdnnyen athajolhat a politikailag megallapitott cél
értékelésébe is. Mindezek tudatdban a brit szamvev6szék szaméara
példaul kifejezetten tilos a hatékonysag, gazdasagossag és hatasos-
sag sordn a célszer(iség] vizsgalata.®2

A német jogszabalyok ilyen kifejezett tiltast nem tartalmaznak,
annal aggodalmaskoddbb azonban a szakirodalom idevagd részének
hangja. Mig - latnivaléan - a brit szamvev6szék megelégszik annak
bizonyitasaval, hogy a miniszter ésszerGien gondolhatta azt, hogy a
parlament az adott feladat végrehajtasat az adott kértlmények kozt
is elfogadta volna, addig a német allami szdmvev@széknek ez nem
elegendd. A német szamvev@szék ugyanis hagyoményosan szoro-
sabb ellen6rzési jogkért gyakorol az allamigazgatés teljesit6képessé-
ge folott, B s ebbe mindig is beleértették az eredményességi vizsga-
latot. Az - e konkrét esetben is megnyilvanulé - eltéré felfogas az
elsd részben vazolt allamelméleti kilonbségnek a kovetkezménye.

Lasd példaul ASZ 2. § (2) bek.: ,Az Allami Szamvevészék (elndke) ellenjegyzi a
koltségvetés hitelfelvételeire vonatkoz6 szerz6déseket.”

0 GG § 114 (2), HGrG § 42 (5) BHO § 88 (2).

91 VPOP § 1.

® NAA para 6 s. 2. ,the merits of the policy objectives of any department”. Lasd
még Harden-White-Hollingsworth (1996).

B Lasd a kameralistakat.
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A modszer tovabba mas gondot is okozhat, nem csak a felel6sség
egybemosddasat. Ez a gond a mddszerek vizsgalati eszkdzeib6l fakad,
vagyis abbol, hogy az eszkdz és cél valamilyen Osszevetésébdl all.
Pontosabban, akar valamely konkrét cél eléréséhez szlikséges esz-
kdzok (pénzforrasok) minimalizalasara torekszik, akar az eredmény
maximalizalasara, adott eszk6zok (pénzforrdsok) felhasznélasa mel-
lett. Vagyis egyfajta optimalis felhasznalasi mércét jelent. Lathat6an,
a kozpénzek ellendrzése soran ezek az ellenérzési mdédszerek nem
véletlentl szarmaznak a magangazdasagok bels6 ellendrzési eljara-
saib6l. A baj - vagy inkdbb a kulénbség - csak az, hogy a koézigaz-
gatadsban nem léteznek piaci viszonyok; még csak feltételesen sem
jelennek meg. A kozjavak elosztdsdban pedig a piaci mechanizmu-
sok nem az elvart médon makddnek (lasd Els6 rész). igy a kézigaz-
gatasi szolgaltatasok, illetve a kozszolgaltatasok koltségei és arai
objektive nehezen éllapithatbak meg. A kozszolgéaltatasok aranak
meghatarozasakor a dontések mindig tartalmaznak némi politikai
megfontolast, csak éppen politikailag értékelhetd racionalitast.%
Ebbdl kifolydlag sem mindegy - mint mar emlitettem -, hogy a
kozjo érdekében eldirt cél mennyire precizen fogalmazodik meg a
jogszabalyokban, illetve hogy a jogszabaly milyen diszkrecionalis
jogkort biztosit a kiadasok folotti dontésekben a kodzigazgatas sza-
mara. igy, ha egyszerd, vilagosan leirt a cél, az eszk6z6k nem tdl
sokrétliek s szigoru el6iras talalhaté a pénzek felhasznalasanak
modjara, akkor a szamvevOszéki vizsgalodas gazdasagossagi (ered-
ményességi) szempontbol egyszerlbb. Ellenben, ha a kivant cél
kevésbé megfoghatd - kifejezetten ilyenek példaul a teleptlésfej-
lesztési programokra szant k6zpénzek felhasznélasa feletti dontések -,
ugy az allami szamvevészékek vagy standardokat allithatnak fol, vagy
vizsgélataikkal csak részelemekre szoritkozhatnak. Az ellenérzés so-
ran a szamvevdszék gyakorlatilag mindig megkilénboztet tébbféle ered-
ményt, illetve célt amelyek hierarchikus, azaz id6ben eltolédott viszony-
ban allnak egymassal. Ezek utdn a szamvev@szék a vizsgéalat soran a
részelemeket viszonyitja a részforrasokhoz, illetve -eszk6zokhoz.

A vizsgdlat soran alkalmazott viszonyitasi méd, valamint a viszo-
nyitasi alap eleve meghatarozzak a szamvevd@széki ellen6rzés miné-
ségeét is. Ha a szamvevlszék a gazdasagossagi vizsgalat soran a célt

A Jellegzetesen ilyen dontés példaul a didkok vagy az id6sebb korosztalyok széa-
mara ingyen - vagy lényegesen olcsébban - biztositott egyes szolgaltatdsok, mint
példaul a tomegkozlekedés, tavolsagi kozlekedés, a mlzeumlatogatas stb.
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Ohajtja 6sszevetni az eredménnyel, Ugy a mindgsitéshez még mindig
rengeteg lehetséges mod all nyitva el6tte. Ha a vizsgalati médszer
elssorban a valdsagbdl, a valds eredménybdl kivan kiindulni, ak-
kor a szamvev(@széki ellenérzés lényegében a jogszabaly-alkalmazas
formai kritériumait (betartasat] fogja vizsgélni. Ellenben, ha a kiin-
duléasi pont egyfajta optimalizalasra torekvés, akkor a szamvev@szék
sokkal atfogobb és részletesebb elemzést, igy szélesebb ellendrzési
és kritikai eszktzoket fog felhasznalni mint az el6z6ekben. llyenkor
ugyanis a vizsgélati szempontok sokkal atfogébbak s a szdmvevd-
szék nem egyszer(ien az adott jogszabaly érvényestlésének ellenér-
zéséhez lesz kotve, hanem lehet6sége lesz egy széles kor( értékelé-
si allaspont kialakitasara is. Ez a lehet6ség altalaban olyan esetekben
fordul el§, amelyekben a vizsgalati jogkor kozvetlentl az alkotmany-
bél is levezethet6 s automatikusan az egész nemzetgazdasagra kiter-
jed6en alkalmazhat6 - példaul a német, magyar, osztrak szamvevé-
szék esetében. Ez lényegében azt jelenti, hogy a szdmvevlszék a
jogszabalyok alkotmanyossagat ellendrizheti gazdasagossagi €s egyéeb
szempontbdl is, tehat a szdmvev@széket felruhaztak egyfajta alkot-
manyértelmezéssel is. (Tulajdonképpen ennek a feladatkérnek létjo-
gosultsagara igyekeztem érveket folhozni az els6 részben.) Az efféle
maodszereknek ugyanis legaldbb annyi elénye van, mint amennyi
hatranya. Hiszen Ohatatlanul félmertlnek konfliktusok, ha kénye-
sebb &llami feladat finanszirozdsanak ellenérzésérdl van sz6 - mint
példaul a szocidlis segélyek stb. Ugyanakkor ez a mddszer rdgton
kérdésessé is teszi/teheti az eredetileg jogosultsagokbol szarmazé
értékeket, hiszen rendszeresen allit fol gyakorlatilag elérhetetlen
optimalis célt® - valamilyen mas mérce, illetve logika alapjan.
A meneklés ebbdl az 6rddgi korbdl azonban tovabbra is az, hogy
az ellen6rzés tekintetében a vizsgalati mddszer kiindulépontjaként
a védett értéket kell megjeldlni - azaz a célt a szamvev6szék nem
biralhatja folul. igy a szamvev@széknek a politikai rendszer altal
megallapitott célra kell dsszpontositania, és el kell kertlnie a jogo-
sultsdgokat automatikusan korillengé politikai megfontolasokat.
Hogy ez miként és mennyiben lehetséges, azzal a kovetkezd fejezet-
ben fogok foglalkozni.

% Ez az elérhetetlenség nyilvan az adott allam gazdasagi teljesit6képességén tarsa-
dalmi hagyomanyain és allamelméletén is malik.
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V1.3. A szdamvevl6székek eljarasa

Az allami szamvev@székek ellendrzési jogkdrének hatékonysaga
szempontjabdl egyaltalan nem k6zo6mbos a szdamvevdszékek eljarasi
rendje. A minimalis jogositvanyok terén teljesen megegyeznek a
kilonb6z6 tipusu szamvevlszékek. igy kivétel nélkil mindegyikik
végezhet vizsgalatot az 6t létrehozd szerv - altaldban a térvény-
hoz6 - kérésére. Ugyanigy szinte kivétel nélkil mindegyik jogosult
az utdlagos vizsgélatra, ami automatikusan a szamlak helyességeé-
nek és a szabalyok betartdsdnak ellen6rzését jelenti. Lényeges a
kilbnbség azonban abban, hogy mennyiben jogosult sajat kezdemé-
nyezésre vizsgéalatot inditani, mennyiben déntheti el sajat maga, hogy
tényleg lefolytatja-e a térvényben el8irt vizsgalatok mindegyikét vagy
sem, milyen hatarid6kkel koteles dolgozni, s hogy milyen a dontés-
hozatali mechanizmusa, mit kell és mit szabad nyilvanossagra hoz-
nia, és milyen jogokkal bir az ellen6rzott szerv. E szempontok an-
nal is inkdbb lényegesek, mivel az els6 részben voltaképpen az
eljarasra helyezvén a hangsulyt azt igyekeztem igazolni, hogy az
allami dontéshozatal racionalizaldsdban a megfeleld eljarasi rend
jatszik alapvet6 szerepet. A megfelel6 eljarasi rend ugyanis az érve-
ket a felszinre hozza - példaul kontradiktorius eljarasban -, a don-
téshozokat indokolasra kényszeriti - példaul fellebbezési lehet6ség,
a dontés megtamadasanak lehet6sége -, s6t adott esetben az alter-
nativak kidolgozéasat és ellen6rzését is el6segiti - példaul a dontés-
hozatali folyamat hataskér szerinti megosztasa.

Az allami szamvev@székek kozil kevesen rendelkeznek kontradik-
torius eljarasi szabalyokkal (az utdbbi idében az amerikai szamvevo-
szék vezette be a meghallgatds lehet6ségét mindkét fél szamara,%
illetve ritka esetekben a német szamvevlszék alkalmazhatja ezeket a
lehet6ségeket). A kontradiktérius eljards bevezetése mindenképpen
indokolt lenne a modern alkotmanyos allamokban, kivalt ha a dontés
a mind jelent6sebben bévilé koézpénzekrdl torténik (példaul koz-
beszerzési Ugyek). Kulonleges helyzete van a francia szamvevdszék-
nek, amely alkalmazottainak egy részét szinte birdi statussal védi
(magistrats), s 6k jogszolgaltatasi eljarasra jogosultak. Ez azonban nem
kontradiktdrius eljarads. Ezt az is alatdimasztja, hogy fellebbezni ellene
az Allamtanacsnal (Conseil d’Etat) - azaz kozigazgatasi Gton - lehet.97

% CICA.
97 Noha persze a Conseil d’Etat gyakorlatilag bir6sagként funkcional.
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A szamvevlszékek ellen6rzési eljarasaikat jobbara maguk allapit-
jdk meg (lasd az amerikai, angol, francia, német, magyar stb. szdm-
vev@székek), noha akad kivétel is (l&sd az igen részletes lengyel
szamvevOszéki torvényt). Ennek megfeleléen nemigen létezik egysé-
ges szabdlyozés, jollehet a gyakorlat igen hasonlatos. Eltekintve a
koltségvetési torvény, illetve a zarszamadas kotelez6 évi ellen6rzé-
sét6l, a szamvevOszékek azt is maguk donthetik el, hogy milyen
sorrendben végzik el az altaluk dsszeallitott menetrendben a vizsga-
latokat, s milyen vizsgalati modszereket alkalmaznak. Ez nem érvé-
nyestl az allamtitkok, a jegybankok, az autondém szervezetek és a
nemzetbiztonsagi kiadasok ellen6rzése soran, ahol is a lehet6ségek
sokkal kotottebbek.

Garancialis szabaly lehet a szdmvev8székek jogosultsdga a partok
ellen6rzésére. A partok finanszirozasa nem csak a kozpénzek elkdl-
tése feletti aggodalombdl fakad. A kilonb6z6 pénzeszkdzok forrasa
nem lehet k6z6mbds a demokratikus jogintézmények befolyasolasa
szempontjabdl. A magyar szamvev8szék példaul jogosult a partok
gazdalkodasanak vizsgalatara, és térvényellenesség megallapitasakor
pénzblntetési szankciot vethet ki. Ezzel a jogkorrel egyébként majd
mindegyik szamvev@szék rendelkezik, hiszen altalaban a kézpénzek
felhasznélasat barhol ellenérizni lehet.8B

A szamvevlszékeket megilleti az iratokba valé betekintés joga, a
helyiségbe valé belépés joga, a meghallgatasra rendelés joga stb.
Nem elterjedt még az ellendrzétt szerv panasztételi joga a szamve-
vBszéknél. Mint emlitettem, a felek meghallgatasa az amerikai szam-
vevl@szék esetében a kozbeszerzésekkel kapcsolatban lehetséges,
illetve a német gyakorlat hajlik ezen jogintézmény bevezetésére.
Az azonban altalanosnak mondhato, hogy a szamvevészék koteles a
vizsgalat eredményeit az ellen6rzott szervnek megkuildeni, amely
arra valaszolhat, intézkedhet, és kifejezheti egyet nem értését is.
Mindezt viszont indokolni koteles.

A szamvevlOk altaldban felelések azért, hogy az altaluk felhasz-
nalt adatok hitelesek, ellenérzottek legyenek, s ekként megfelelje-
nek a valésagnak. Erdekes megoldast alkalmaz a francia kdzpénzek
ellen6rzésével foglalkozd kozigazgatasi rendszer, amely a miniszté-
riumokon bellli - de a pénziigyminisztériumnak alarendelt - szam-
vevlket Ovadék letételére kotelezi szandékos kéarokozés esetére.

%8 Erdekes azonban, hogy az orosz szamvev@széknek a rendszervaltds utan nem
volt meg ez a jogositvanya, igy a kozpénzek el is tlintek a partok kampanyaiban.
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Ez a megoldas val6szinlileg a belga szamvev8széki torvény szaba-
lyain alapul, ahol viszont a fliggetlen szamvevék tartoznak évadék
letételére szandékos ké&rokozés esetén.

Ellentétben a hataskorok, illetve a vizsgalati modszerek szabalya-
ival, a szamvevOszékek dontési mechanizmusa Iényegesen eltér egy-
mastdl. Testuleti dontés jellemz8 a német, illetve a lengyel szdmve-
v@székekre, mig egyéni felel6sséget kot ki az angol, illetve az
amerikai szabdalyozas. A testlleti dontésre jellemz6 a dontés haté-
konysaganak elényben részesitése, mig a felel6sség megallapithato-
sdga a cél az egyéni dontési jogkorok elirasdban. Ez a szemlélet
megint nagyon hasonlit az allamhatalmi &gak megosztasa, illetve
elvalasztasa mogott meghizodo nézetekre.

VIIl. FEJEZET
AZ ALLAMI SZAMVEVOSZEKI DONTESEK
HATASA, HATEKONYSAGA

Minden nehézsége ellenére is a gazdasagossagi szemléletli vizsgéalat
valamely alfaja vagy alértelmezése altaldban ugyanugy elismert és
bevett médszere a szamvevlszéki ellendrzéseknek, mint a klasszi-
kus szemléletliek. Noha ezek az Gjabb modszerek valdéban sokkal
beavatkozobb vizsgalatot jelentenek, mint a klasszikusak, mégsem
biztositjak automatikusan a kdzpénzek kezelésének hatékony ellen-
Orzését, illetve az esetleges pazarlas megakadalyozasat. Az persze
nyilvanval6, hogy bizonyos minimalis pazarlast a kézpénzek terén
kénytelen-kelletlen le kell nyelni (lasd az Els6 részt). Elsésorban
azonban az allami szamvev6székek feladata, hogy ezt a lehet6 leg-
minimalisabb szinten tartsa. De mennyiben felel meg e feladatanak
a gyakorlatban? Az igen j6l ismert gond ti. az, hogy a kdzpénzek
legf6bb elkolt6je végilis a politikai rendszer. A kozigazgatds csak
kisebb-nagyobb mértékben képes befolyasolni a folyamatot. A politi-
kai jellegli dontések szamvevdszéki ellenérzése pedig nemcsak ké-
nyes és a leginkdbb tdmadhat6, de egyenesen lehetetlen - mégha a
racionalizalasi torekvések a dontéshozatali eljarasban komoly ellen-
érvet szolgéltatnak is (lasd az Els6 részt az eljaras fontossagardl).
A politikai kérdések elkerllésére kulonb6zé moédszerek léteznek
az allami szamvevészékekrél szol6 jogszabalyokban, valamint a szam-
vev@széki gyakorlatokban. Lényeguk, hogy korlatozzak az allami
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szamvevOszékek hataskori, szankcionalasi és vizsgalati modszerbeli
jogkdreit. Legfontosabb koztik a szdmvevészékek puszta ajanlési joga
(kivéve a biroi hataskorrel rendelkez6 szamvev@székeket), de ideso-
rolhaték a szamvev@székek altal kidolgozott ellen6rzési modszerek,
az el6re megtervezett vizsgalandd kérdések is. Ennek megfelelen a
brit szdmvevd példaul el6zetes felmérések alapjan &llapitia meg a
fébb ellendrizend6 terlleteket, problémakat, amelyek alapjan 6ssze-
allitja a kérdéseket és a vizsgaland6 szempontokat." Hasonlé mad-
szereket alkalmaz az amerikai szamvevszék is, amely kifejezett Ut-
mutatasokat dolgoz ki az ellenérzési eljarasok gyakorlatara. 90

E gondok megoldasadban azonban hatdrozott kilénbségek figyel-
het6k meg a szamvev@székek jogallasa szerint. Ahol ugyanis a szam-
vev@szék elismerten a parlament része (példaul Nagy-Britannia), ott
a szamvev@szék flggetlensége az 0sszes hatalmi szervtdl természet-
szerlleg nem oly Iényeges, mint ahol a szamvevészék egyforma ta-
volsagra akar allni az 6sszes allamhatalmi agtél (példaul a német
vagy a francia szamvev8szék). A brit szamveviszék dontéseinek sem-
legességét éppen az adja, hogy jelentéseiben tett javaslatai, észrevé-
telei tulajdonképpen csak a koltségvetési bizottsag hatarozatain ke-
resztll kertilnek a Haz elé.10l A szamvevd javaslataiért tehat csak
szakmailag felel, a politikai tényez6ket még stratégiai okokbdl sem
kell figyelembe vennie. Ezzel szemben a német és a francia szam-
vev(@szék els6sorban a szervezet professzionalitdsanak er@sitésével
igyekszik a politikai befolyastél mentességet biztositani.l® Mindkét
szamvev@szék torekszik flggetlensége fenntartasara, kiszolgalvan
egyszerre mind a kormany, mind a parlament igényeit. A francia
szamvevOszék hataskore és vizsgélati kére csaklgy, mint dontései-
nek hatasa azonban sokkal sz(ikebb kord, mint a németé. A francia
szamvevOszék statusat illetéen inkdbb tekinthet6 a végrehajté hata-
lom szervének mint a térvényhozéénak, hiszen a végrehajté hatalom
vélasztja elnokét és fébb alkalmazottait (a kormany, illetve a koztér-
sasag elnoke). Ezért a végrehajtd hatalom feletti hataskoére is joval
korlatozottabb; példaul adott esetben az utalvanyozéval szemben még
csak felel6sségre vonast sem kezdeményezhet. Az utalvanyozo, vagyis

P A framework for value for money audits. NAO. 1997.

10 Guide for evaluating and testing controls over sensitive payments, May 1993,
vagy How to get action on audit recommendation, July 1991. stb.

101 NAA.

12 1967-Art. 2-4., és BRHG § 3.
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maga a miniszter, illetve az altala meghatalmazott személy jogosult
a parlament altal meghatarozott keretek kdzt a megnevezett felada-
tokra a kozpénzeket elkdlteni.lB A szemiprezidenciélis rendszer(
Franciaorszagban a politikusok felel6sségre vonasa a szamvev@szék-
nek nem lehet feladata, még akkor sem, ha dontéseiket nemcsak
szamszaki, illetve szabalyszer(iségi szempontbol vizsgalhatja.
Azonban, ha az allami szamvev8szék azon az alapon folytat dina-
mikus szemlélet(i vizsgalatot, hogy hatarozatainak nincs szankciéja,
akkor valdban jogos a kérdés: minek? Ha meg volna szankcidja,
akkor jogos a kérdés: hogyan? Mindenesetre elgondolkodtatd, hogy
valamely, a szamvevOszék altal nem helyeselt dontés utélagos kriti-
kajakor milyen kdvetkezmények sztlethetnek, sziilessenek. Ha adott
esetben a miniszter pozicidja erds, akkor a politikus kivarasra is
berendezkedhet. Ha nem, s6t még le is mond, és vallalja a felel&ssé-
get, akkor még mindig kétséges marad, vajon mi lesz a karokkal, a
tobbletkoltségekkel? Lehetséges-e ilyen esetekben a kartérités kove-
telése? Kitél? Kinek? S itt megint visszakanyarodnék az els6 rész-
ben mondottakra, pontosabban arra, hogy kié¢ a kdzpénz, illetve
hogy ki rendelkezik folotte. Az ott megallapitottakbodl kiindulva az a
f6 kérdés, hogy az allam mint absztrakt tulajdonos valamely szerve
utjian ellathatja-e ilyen esetekben a kozérdek védelmét, vagyis pél-
daul a pénzigyminiszter vagy a kincstar, vagy valamely mas szerv
jogilag felelésségre vonhatja-e az utalvdnyozdt, azaz a minisztert,
illetve annak meghatalmazottjat? Szabalytalansag esetén nyilvan
fonnall a buntet6-, Gletve polgari jogi felelésség. Szandékos karoko-
zas esetére is létezik némi fedezet a fizetések terhére, de az 6vadék
intézményét csak a francia, illetve a belga rendszer ismeri, és ezek
sem a politikusokra, hanem a hivatalnokokra vonatkozé el8irasok.
Mint az az el6z6 fejezetben az eljarassal kapcsolatban kiderilt, a
szamvev(lszék ellendrzésének eredményeirdl, allaspontjarol és hata-
rozatair6l legelssorban az ellen6rzott szerv értestl, amelynek joga
- és kotelezettsége - az észrevételekre valaszolni. Amennyiben a
szamvev(@széki vizsgalat eredményeivel nem ért egyet, azt indokol-
nia kell, s a szamvev8szék évi rendes jelentésében azt megemlitheti
s nyilvadnossagra hozhatja. Mert az &llami szdmvev@székek hataro-
zatai - mint az kézismert - nyilvanosak. S6t, mondhatni nyilvanos-
sadgukbol fakad a szamvevdszéki ellen6rzés lényege. Ez f6ként a

103 Példaul 1962. 5. &.
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nem birdi jogkorrel rendelkez6 szamvev6székekre igaz els6sorban,
hiszen itt a nyilvanossdgon kivil mas fegyverik nemigen van. S6t,
mint az az el6z6 fejezetekbdl remélhetéleg vilagosan kiderilt, tébbek
kozott ez az az eszkdz, amellyel a szdmvev8szék az allami dontés-
hozatali folyamatba beemel egy maésfajta logikat: példaul az eltér6 el-
lenérzési szempontokat, az indokolasra kényszeritést stb. A nyilva-
nossagra hozatal kétségteleniil egyfajta cenzlrazé hatéssal bir,
nemcsak az esetleges pellengéreffektusaval, de azért is, mert érthet6
és vilagos indokolasra kételezi a dontéshozét. A nyilvanossagra hoza-
tal problémajat mar érintettem ugyan a szamvevlszékek jogi statusa-
val kapcsolatban, de itt tovdbbi gondokra szeretném felhivni a figyel-
met. Nevezetesen arra, hogy mikor, kir6l és milyen kérdlmények
kézt hozhat nyilvanossagra adatokat, informéaciokat, kovetkeztetése-
ket a szdmvevdszék. Nem lehet kézémbos példaul, hogy valasztasi
kampany idején - vagy nem sokkal azt megel6z6en - milyen jelenté-
sek latnak napvilagot egy partrol, a kormanyroél, a kdzpénzek tényle-
ges kiadasarol. Ezekben az esetekben ugyanis a legsemlegesebb ki-
jelentések is komoly politikai kdvetkezménnyel jarhatnak, ugyanakkor
tény, hogy a vélaszt6/adofizeté allampolgaroknak joguk van tudomast
szerezni ezekr6l a folyamatokrol is. Ezzel kapcsolatos szabéalyozas
szinte sehol sem taldlhatd, aminek lehetnek praktikus magyarazatai
is. Egyfel6l, ha a vizsgalatokat a parlament vagy a kormany maga
rendeli meg a szdmvevdszéknél, akkor val6szind, hogy egyik esetben
sem fog el6fordulni, hogy az eredményt éppen a kampanyra idézit-
sék. De ugyanigy, ha az ellen6rzést a szamvev8szék ex officio in-
ditja, akkor a flggetlenségére kényes intézmény nemigen hozza nyil-
vanossagra jelentéseit a legkényesebb pillanatokban, amikor szakmai
megfontolasait Ohatatlanul is a leginkdbb vonjak majd kétségbe.
De nem lenne mas a helyzet, ha az ellenzék is képes lenne szam-
vev(@széki vizsgalatot kezdeményezni, hiszen ez ugyanolyan bume-
rang lehet, mint a kormany vagy a parlamenti tébbség esetében.

A nyilvanossagra hozatal azonban tovabbi személyi koéroket is
érzékenyen érinthet, igy példaul sértheti harmadik személyek jogait
vagy eleve kérdéses lehet az autondm szervezetekkel kapcsolatban
sth. Nyilvanvald, hogy a szamvevGszék (elndke vagy kollektiv veze-
tése) nyilatkozataiért felel6s, csakagy mint ahogy felel a vizsgéalat
lefolytatasakor alapul vett minden adat hitelességéért, illetve helyes-
ségéért, pontossagaért. Mivel azonban ajanlasait konkrétan kell meg-
fogalmaznia - személyre, vagyis inkabb beosztasra, felel6sre vonatko-
zb6an -, ezért nyilvan a felel6sségre vonas kezdeményezésekor (és erre
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altalaban van joga) is konkrétan kell eljarnia. Ez azonban nem zar-
hatja ki a rossz hirnév keltéséért vagy a rdgalmazéaseért esetleg indi-
tott perek lehetdségét. Ez a lehet6ség azonban a szamvev6szék mar
emlitett koézjogi statusat érinti. Azaz, ha a szamvev@szék az alkot-
manyban emlitett - fliggetlen - intézmény, Ggy nagyobb esélye van
legitim maédon ilyen Kkijelentések tételére. De semmiképpen sem ko-
vetkezmények nélkul. Hiszen a joghoz kotottség a szadmvevdszék
esetében legaldbb annyira érvényes, mint barmely més allami szerv-
re vonatkoz6an. Egy jogallamban ugyanis elkertlhetetlen, hogy har-
madik személyek jogait vagy érdekeit érint§ vagy sérté Kijelentések
esetében a birdi Ut a szdmvevBszékkel szemben is biztosittassak.104

A nyilvanossagra hozatal mellett kozvetlentl félmeril az adatok-
hoz val6 hozzaférés probléméja. Es ez a probléma szorosan két6dik
egy masikhoz, mégpedig az egyre szigorubba valé adatvédelemhez.
A szamvevlszék alapvetd lételeme, hogy minden informacio, adat,
dokumentéacio, amely az adott Ugyben relevans lehet, az szdmara
hozzaférhet6 legyen. De elképzelhet, hogy bizonyos koértilmények
kozott az adatvédelem hatart szabhat a szdmvevdszéki ellendrzés-
nek, illetve az ellen6rzés hatékonysaganak. Jellegzetesen ilyen hely-
zet a nemzetbiztonsagi vagy banktitkok esete. Az allami tevékeny-
ség ellendrizhet6sége, illetve joghoz kotottsége kerll konfliktusba
ilyenkor a hatékony dontéssel. Modern alkotmanyos allamokban
azonban altalanos nézet, hogy ezen esetekben is helyt kell adni a
szamvev6széki vizsgalatoknak, csak sziikebb kérben. Ez lehet egyfe-
161 a vizsgalati moédszer torvényi behatarolasa, masfeldl lehet a nyil-
vanossagra hozatal korlatozasa is. Mindegyikre talalhaté példa a
szamvev(@széki szabalyozasok kérében. A lengyel szamvevlszék pél-
daul nem vizsgalédhat nemzetbiztonsagi Ggyekben. A magyar igen,
de csak korlatozott vizsgalati modszerekkel és nyilvanossagra hoza-
tali lehet6séggel. A kozpénzekbdl tdmogatott bankok ellendrzése
soran ugyanugy.

A szamvev0széki hatarozatok hatasaik szempontjabol a kévetkezé
tipusokra oszthatok: preventiv (vagy megel6z6), nevel§ és kotelez6

104 Ezzel ellentétes allaspontot foglalt el a magyar Alkotmanybirdsag. Azzal érvelt,
hogy a szdmvevlszékek nem kozigazgatasi szervként, hanem a parlament szerve-
ként mikodnek, s igy - noha allami szervek - az allamigazgatasi jogkdrben okozott
karért nem vonhatéak felel6sségre, hiszen nincsen hatarozathozatali jogkoruk sem,
igy nem vonatkozik a magyar allami szamvevészékre az Alkotmany 57. § (5)
bekezdése.(Lasd részletesebben alabb a Befejezésben.)
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erejd dontések. A legutobbi értelemszer(en a birdi jogkorrel rendel-
kezd szamvev@székekre igaz, az el6z6ek az 6sszes szankcio nélkili
szdmvev@székre.

Preventiv hatasi a szamvev@szék dontése, ha a vizsgalatot a vég-
leges dontés megsziletése el6tt végzi. Ez esetben probléma csak
akkor adddik, ha a szdmvev8szék kés6bb ugyanezt az esetet utdla-
gos ellen6rzés soran vizsgalja. Kérdés, hogy a szamveviszék korab-
bi dontése koéti-e az intézményt magat vagy sem. A szamvev@székek-
rél szolé jogszabalyok err6l a kérdésrél szintén hallgatnak, ezért
vagy a szamvevOszéki eljarasi szabalyzat vagy a gyakorlat az, ami
szamithat. Altalanos megoldas szokott lenni ilyen esetekben a kiza-
rés, azaz az el6zetes vizsgalatot lefolytaté szamvevé kizdrasa az uto-
lagos vizsgéalatbdl. Ez persze még nem jelent védelmet a szervezeti
lojalitas ellen, de hatarozottan mikdddképes lehet ott, ahol a szam-
vevOk birdi fluggetlen statussal rendelkeznek. Azaz nem is utasitha-
tok - példaul a német szamveveék, akiknek erre torvényi védelmik
van.1b A német szamvevlszék viszont testileti dontéseket hoz, ezért
az egyéni felel6sség hattérbe szorul. Igazi megoldast erre a teljesen
eszkdztelen szdmvevlszéki jogkdr hozhat. A tévedést ugyan ez sem
zarhatja ki, de a reviziot lehet6vé teszi, és a dontések elemzését
el6segiti. Amint azt mar az els6 részben elemeztem, az utélagos
dontésnek is lehet preventiv hatdsa, amennyiben az allami tevé-
kenység ciklikus folyamatnak tekinthet6. igy az egyik végleges don-
tés, illetve ellendrzési dontés a masikba nyulik, s elengedhetetlenil
hatassal vannak egymasra.

Nevel§ hatdasu a szamvevlszéki dontés, ha végképp semmilyen
(k6zvetlen) szankcié nem flz6dik hozza. Tipikusan ilyenek a brit
szamvevOszéki javaslatok, amelyek a hazbizottsag tovabbi dontései-
tél fuggenek s addig nem is kerlilnek nyilvanossagra. De idesorol-
hatok az el6vizsgalatok soran hozott dontések is, ha nem kotelez6-
ek. Marpedig altaldban nem azok. Kivételek példaul a szamvev@széki
ellenjegyzéshez kotott dontések.

E hatdrozatok hatasa, illetve hatékonysaga akkor lenne minden-
képpen jelentds, ha barmilyen mértékben is, de legalabbis befolya-
solndk a dontéseket. Befolyasolni azonban tobbféle mddon lehet.
A német szdmvev@széki szakirodalom szerint ezekben az esetekben
a dontés hatdsa nem a szankcidon, hanem éppen a szankciétlansagon

16 Lasd GG 114. § (2) 1. mondat és BRHG 3. § (4).
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mulik, ugyanis ezéaltal valhat a szamvev6szék valdéban szakért6i in-
tézménnyé, amelynek presztizsét nem a kényszer, hanem a szaksze-
ri dontések nyujtjak.106

A szamvevOszéki hatdrozatok hatdasa, illetve hatékonysaga elméle-
tileg nem valaszthatéd el az ellendrzési déntések jogi mindsitésétdl.
Jogi mingsitésen értend6 az, hogy hat6sagi hatdrozatnak mindsul-e
a szamvevOszéki dontés, s igy fordulhat-e valaki birésaghoz jogor-
voslatért a szamvevOszéki dontés ellen, illetve hogy alapozhaté-e
példaul kartéritési per a szamvev@széki hatarozatokra? Vagyis rovi-
den: képezheti-e a szdmvev8széki dontés birdsdgi Ut alapjat, s ha
igen, miképpen kell a birésagnak itélete soran a szamvev6széki ha-
tarozatot figyelembe vennie. Akar rendes, akar alkotmanybirdsagi
dontés alapjat.

Megkuilonboztetendd tehat egyfel6l a jogorvoslat kérdése az adott
szamvev@széki dontésben, masfel6l a birosag el6tt valé hivatkozas a
szamvev(@széki dontésre. Ami az els6 kérdést illeti, megallapithato,
hogy bir6i jogorvoslat lehetséges, hiszen csak ez a megoldas felel
meg az alkotmanyossag szempontjainak, vagyis a hatalommegosz-
tasnak, a hatalmi ellensulyozasnak és a joghoz kotottségnek. Van-
nak rendszerek azonban, ahol a vizsgalt allami szerv Kkivételesen
nem élhet jogorvoslattal. Ennek jogtechnikai oka éaltalaban az, hogy
a szamvevldszék dontése nem kotelez§ és szankcidval sem jar. Ugyan-
akkor a szamvev@szék hatarozatai egyértelmden sérthetik valamely
mas szerv vagy személy jogait, de kizardlag személyiségi jogait. Te-
kintettel arra, hogy e hatarozatok nem nyilvanosan szulletnek, de
nyilvanossagra kertlnek, az inkriminalt részre vonatkozéan a birdi
ut léte nem jogosulatlan. Ez persze nem minden jogrendszerben
képzelhetd el. A francia kozigazgatasi jogszemlélettdl idegenszer(
gondolat lenne az effajta biréi ut. S6t, komoly ellenérv a bir6i at
ellen a lehetséges ellentmondéas vagy panasztétel joga maganal a
szamvevlszéknél. Hangsulyozandd azonban, hogy személyiségi jogok
vagy egyéb alkotmanyos alapjogok sérlilése esetén a birdi Gt egy
modern alkotmanyos allamban feltétlentl adottnak tekintend®d.

A masik kérdés az, hogy lehet-e a szdmvevlszéki hatarozatokra
birésag el6tt hivatkozni. Allaspontom szerint a szamvevészéki don-
tés javaslatjellege egyaltalan nem zarja ezt ki. S6t. Egyenesen lehe-
tévé teszi, hogy a birésag azt mint szakért6i véleményt figyelembe

106 Degenhart (1995), Schulze-Fielitz (1995).
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vehesse. Kérdés csak az, hogy tekintettel kell-e ra lennie vagy elég,
ha a birésdg a tobbi bizonyitékra is figyelemmel mérlegeli. Ha a
bir6nak kotelessége alapul venni a szamvev@széki megallapitasokat,
akkor az annyit jelentene, hogy a szamvevOszék hatarozatai egyen-
ranglak lennének a biréi hatarozatokkal. Ezt azonban mar tdbbszor
eleve elvetettem, mert 6sszeférhetetlen lenne az allamhatalmi agak
megosztasanak és elvalasztasanak elvével. Es azzal is, hogy a szam-
vev@szék - noha jelentései nyilvanosak - eljarasa csak nagy ritkan
kontradiktérius, igy mindenképpen szilkséges e hatarozatok folott is
valamilyen kontroll. Kdvetkezésképpen a birésag maga kellene mér-
legelje, miként veszi figyelembe a szdmvev6szék hatarozatait - eset-
leg a tébbi szakvélemény mellett. Ez egybe is cseng azzal a gyakor-
lattal, amely szerint autondm szervezeteknél, illetve csak részben
allami vallalatoknal el szoktak fogadni a magankodnyvel6i cégek jelen-
téseit a nem allami tdmogatas ellen8rzésére nézve (s6t alacsony al-
lami részesedés mellett ez kotelezd is - lasd a francia szamvevé-
széki gyakorlatot).

A szamvev(lszékek dontéseinek hatasat, illetve hatékonysagat nem-
csak a szankcionalasi lehet6ség vagy lehetetlenség befolyasolja, de
legalabb annyira felelGsek e tekintetben a kiilsé fizikai (prozai) koril-
mények is. Jellegzetes példai ennek az alulfinanszirozas igen ismert
Osi modszere vagy a tulterhelés, amelyek végil is mind az intézmény
flggetlenségének csorbitasat eredményezhetik. Figyelemmel a szamvevé-
székek altalanosan elterjedt igen széles hataskorére, a feladat id6-
és munkaigényességére a tulterhelés igazan nem olyan irrealis féle-
lem. A szamvevOszékekrdl sz6l6 jogszabalyok ezért tartalmazni szok-
tak talterhelés elleni biztositékokat. Ezek szerint a szdmvev@székek
eljarasat altaldban a szamvev6szék maga allapitja meg - esetleg par-
lamenti jovahagyéassal. Tovabba a szamvev8szék elntke - tobbnyire
éves terveiben - maga dontheti el, hogy lefolytat-e bizonyos vizsga-
latot vagy sem, vagy csak kés6bb.io7 De idetartozik a szuréproba-
szerd vizsgalatok engedélyezése is, ami kiszamithatatlansaga foly-
tdn nem feltétlentil eredményez ténylegesen vizsgalatot, de az
ellen6rzés szigoran nem enyhit.

Az allami szamvev@székek ellen6rzése soran folmerild nehézsé-
gek a szamvevdszéki hataskorok és funkcidk valtozasaval csak egyre
gyllnek. A kezdeti szamla- és szabalyszerlség-vizsgalastél a mai

107 Példaul a magyar, francia, német szamvevdszék.
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szamvev@székek mar igen messze allnak - kivételek ez aldl alap-
vetéen a birdi jogkorrel ellatott szamvev&székek. Nemegyszer azért
is, mert mar nem csak egyetlen intézkedés utdlagos ellen6rzése a
cél, hanem gyakran egész programok ellenérzése vagy allami fel-
adatok hatékony ellatadsanak véleményezése (példaul privatizacio,
feladatok civil szervezetekre valé atruhazasa stb.). Mindez azonban
elkerilhetetlentl atpolitizalhatja a szamvev6székeket (lasd az els6
és a masodik részt). Radadasul ez a befolyas a dinamikus szemléletd
vizsgalatot mind bizonytalanabbéa teheti, csokkentvén ezzel a racio-
nélis eljarasbdl szdrmazé eddigi el6nyoket.

Latni kell tehat, hogy a szdmvev@székek &llandéan valamilyen
értékelésre kényszeriilnek, amelynek sordn kénytelenek valamiféle-
képpen konkretizalni a kilonb6z6 szintl absztraktsaggal megfogal-
mazott célokat. Viszont kotelességik, hogy mindig a célbdél indulja-
nak ki. Paradox mdédon, ebbdl a targyhoz kotottségéb6l adddoan
lesz a szamvevOszék lényegesen szabadabb, mint példaul a csak a
torvény altal kotott birdsag.

Mivel a szamvevdszéki ellen6rzés nem csodafegyver, ezért szere-
pét talhangsulyozni sem szabad. Bizonyos konfliktusokat egyaltalan
nem képes feloldani. igy példaul a hatékonysag és a felel6sség gya-
kori szembendllasanak feloldasa nem varhaté csupan a szamvevoé-
székek dontéshozatalban valé kdzremikodésétdl. Az azonban igen,
hogy az allami dontések atlathatobbak, racionalisabbak, ellendrizhe-
tébbek és ezéltal szdmonkérhetébbek lehetnek. Garancia azonban
nincsen.
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BEFEJEZES

KOVETKEZTETESEK A MAGYAR ALLAMI
SZAMVEVOSZEKRE

A) A magyar Allami Szamvevészék de lege lata

A magyar allami szamvev8szék lényegében nemigen tér el a tobbi
(nem biroi jellegl) szamvev@székt6l. Néhany sajatos vonasa azon-
ban kénnyen folismerhet6. A magyar szdmvev6székrél szo6ld jogsza-
baly - mellesleg az Alkotmanybirésagéhoz nagyon is hasonlé mo-
don - az atmenet igazi jegyeit magan visel6 alkotds, annak minden
elényével s hatranyaval. Nem véletlen, hogy a mddositas napiren-
den van. Vagyis ahogy az Alkotmanybirésdg az Alkotmanyjogi
Tanacsbol, Ggy alakult ki a szamvevOszék is a Kézponti Népi Ellen-
Orzési Bizottsaghol.1 S ahogy az Alkotmanybirdésag hataskore igen
széles, ugyanugy a szamvevdszéké is meglehet6sen tadg. Szinte min-
den vizsgdalati modszer belefér, hataskére minden kdzpénzeket fel-
hasznal6 szervre Kiterjedhet stb. E kdvetkezmények persze nem vé-
letlenek. Mindkét torvényt még a rendszervaltas el6tt szavaztadk meg.
A torvények szovegére a nemzeti kerékasztal-targyalasok szelleme
ugyan rdnyomta mar a bélyegét, de a parlamentet, amely elfogadta,

19/1990. OGY h.
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még a régi rendszer valasztotta. Mivel realisan nem szamithatott
arra az akkori demokratikus ellenzék - de valoszindleg senki sem -,
hogy a valasztasokon gy6zelmet arathat, ezért azok az alkotmanyos
intézmények, amelyekkel az &llamhatalmat korlatozni, illetve ellen-
6rizni lehet (és kell), rendkiviili jelentéségre tettek szert. Ennek meg-
felel6en igyekeztek is ezeket az intézményeket minél szélesebb hatas-
korrel és autonomiaval folruhdzni. Ez azonban kétéld kard. Mivel a
hatalmi agak elvélasztasa, illetve megosztasa a fékek és ellensulyok
elméletére épil, egyetlen alkotmanyos szerv sem lehet indokolatla-
nul elénydsebb poziciéban a tdbbi rovasara anélkul, hogy az a ha-
talmi ellensulyozast ne veszélyeztetné. Ugyanakkor az a sietség és
kompromisszumorientaltsdg, ami a torvényszovegeket jellemzi, he-
lyenként rendkivil homalyos, pongyola vagy hézagos szabalyozast
eredményezett. Ennek megfelel8en példaul még egyik intézmény-
nek sincsen a parlament altal jovahagyott eljarasi rendje.2 S6t, noha
igen széles hatéaskorrel rendelkeznek, egyéaltalan nem megnyugtato
a személyi fliggetlenség biztositasa (példaul az UGjravalaszthatésag).

A magyar szamveviszék statusat illetéen - az itt uralkod6 parla-
mentaris kormanyforma elképzeléshez hlien - a parlament szerve.
S mint az orszaggyd(ilés pénzigyi-gazdasagi ellenérzd szerve kizarolag
a térvényhozonak van alarendelve.3 S tovabba mint az allamhaztar-
tasi gazdalkodas ellen6rz6 szerve a tdérvényben el8irt feladata tekin-
tetében altalanos hataskorrel bir, s a koltségvetésben 6nallo fejezet.
Mindez elméletileg garantalja a szamvev@szék fliggetlenségét mas al-
lamhatalmi agak befolydsatél. A szamvevBszék elndkét és elndkhelyet-
tesét a parlament valasztja s a szamvev6szék maga csak a torvények-
nek van alavetve.4 Ez értelmezhetd akar birdi fiiggetlenségi statusként
is. Ugyanakkor azonban az intézmény alkalmazottai koztisztvisel8i
besorolasban allnak - az elndk és az elndkhelyettes miniszteri, illetve
allamtitkari rangban.5 Ezért szervezetére inkabb a hierarchikus vi-
szony, mint a bir6i fuggetlenség a jellemzd. Illetményeik viszont
kétségtelenil mindig megszavazottaknak tekinthetd6k, hiszen auto-
matikusan a kormany szamara adott fizetésekhez igazodnak. Noha

2 Példaul az Alkotméany 32/C. § (4) bekezdése, amely szerint a szamvev&szék szer-
vezetér6l és m(ikodéseinek alapelveirdl sz6l6 toérvény a parlament kell elfogadja.
llyen toérvény azonban még nem szuletett.

3ASZ 1. 8.

4ASZ 1. § (1) bek.

5 ASZ 14. §(2) bek.
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az elnék mandatuma meglehetésen hosszu idére - harom kormany,
illetve parlamenti ciklusra (azaz 12 évre) - sz6l, azért az igazi fug-
getlenség ellen hat, hogy az eln6k Ujravélaszthat6. Ez mellesleg a
kelet-k6zép-eurdpai sajatossagoknak teljesen megfelel.

A magyar allami szamvev8szék allami szervként definialhato, de
nem tartozik az &llamigazgatasi szervekhez. Olyannyira, hogy a
torvény osszeférhetetlenségi szabéalyai els6sorban a megosztott al-
lamhatalmi agak megdrzését igyekszik tovabb erdsiteni. Ekképpen
nem jelélhetd a szamvevdszék elndkének, illetve alelndkének az,
akinek hozzatartozéja a kormany tagja. Mindezek mellett tovabbi
befolyasmentességre torekszik az a szabaly, amely szerint nem lehet
a szamvevOszék elnoke, illetve alelntke az, aki a megel6z6 négy
évben a kormany tagja volt vagy valamely part vezet6 (valasztott)
tisztségviselGje.

A magyar allami szamvevészék fiiggetlenségét kdzvetlendl is érin-
ti az ezzel a kérdéssel foglalkoz6 harom alapvetd térvény (az Alkot-
many, az allamhaztartasrol sz6l6 térvény,6 valamint maga az allami
szamvevOszekrél szold torvény?), illetve a kilon feladatokat megha-
tarozo egyéb torvények. Az Alkotmany alapjan8 sok egyéb torvény
allapit meg kulén feladatokat és hataskoroket az Allami Szamvevé-
szék szamara. igy 1989 (az Allami Szdmvevészék felallitasa, illetve
a rendszervaltés) 6ta mintegy 20 alkalommal bévitették a szamvevé-
szék hataskorét. Ennek nagyon is jol érthetd indoka elsGsorban a
(részleges) allamhaztartasi reform, vagyis az allami tulajdon szerke-
zetvaltozasa. Az Allami Szamvevészék ugyanis tovabbra is ellendrzi
az allami vagyonbdl kikerult elemeket, tovabbra is fenntartva ezzel
a kozpénzek teljes kor( ellen6rzésének kdvetelményét. Ide sorolha-
tok példaul a Magyar Radio és a Magyar Tekevizio,9 a kozalapit-
vanyok, a kilonb6z6 alapokl0 vagy a kézhasznu szervezetekll gaz-
dalkodéasa feletti ellen6rzési jogositvanyok.

A szdmvevOszéki feladatok kulonbdzd tdérvényekben torténd meg-
szabasa tobbek kozott azért lehet komoly alkotméanyos kérdés, mert
alkotmanyjogunk egyik leguUjabb érdekessége a kétharmados és a

6 1992:XXXVIII. tv., annak is elsésorban a XIII. fejezete (tovabbiakban: Aht).

7 1989:XXXVIII. tv. (tovabbiakban: ASz).

8 Alkotméany 32/C. § ().

9 Lasd a radidzasrél és televizidzasrdl szolé 1996. évi I. tv. 32. § (1) bekezdését.
10 Lasd példaul a magannyugdijrél és a magannyugdijpénztarakrol sz6l6 1992. évi
LXXXII. tv. 98. § (3) bekezdését.

1 Lasd a kdzhasznu szervezetekrdl sz6lé 1997. évi CLVI. tv. 21. §-at.
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feles torvények problémaja.l2 A rendszervéaltds utani konszenzusra
torekv6 politika egyik jellegzetessége ez az intézmény, amely az
Alkotmanyban rogzitett - altaldban a demokratikus intézmények
alapm(ikddésével kapcsolatos - kérdésekben mindsitett tobbséghez
koti a térvény megszavazasat.l3 E kildnleges szavazasnak a késdb-
biekben, egy kivétellel, semmilyen jogkoévetkezménye sincsen a torve-
nyek egymas kozti jogéallasat tekintve. E kivétel pedig az, hogy az
Alkotmanyban kétharmadosként megjeldlt torvényt csakis ugyanilyen
torvénnyel lehet modositani. Ett6l tehat kulénbodzik az, amikor az
Orszaggydlés maga dont Ugy, hogy az adott torvényt szélesebb sza-
vazati bazisra kivanja helyezni.l4 Ez esetben ugyanis ugyanez a ko-
tottség a térvénymaodositasra vonatkoz6an nem érvényes. A szamve-
vOszékkel kapcsolatban az Alkotmany (32/C. § [1] bek.) szerint a
szamvev(@széknek (tovabbi) feladatot megallapitani feles torvényben
is lehet. Pontosabban, csak az Alkotmanyban felsorolt esetekben szik-
séges az egyszerld tbbbségnél tobb szavazat. llyen az elndk és az
alelndkok kinevezése (32/C. 8 [3] bek.), valamint a szdmvev8szék
szervezetér6l és mikddésének alapelveir6l szolo térvény (32/C. §
[4] bek.). Val6jaban a gyakorlatban nem mindig kénnyld megéllapi-
tani, hogy a hataskor vagy feladatmegallapitas a m(kodési alapel-
vek kozé sorolhaté-e vagy sem. Arrél mar volt sz6, hogy a szervezet
mikodését a feladat- és hataskorok a legmesszebbmendékig befolya-
solni képesek, s6t adott esetben a fliggetlenséget is megzavarhatjak.
Ami pedig éppen az Alkotmany célja lett volna: a szervezeti és
m(ikodési alapelvek konszenzusos elfogadtatdsa a t. Hazban mindig
is a szervezetnek a parlament minden politikai szineit6l valé egy-
forma tavolsagra tartasarol szol. Marpedig a szamvevészéket felada-
tokkal tulterhelni, ezzel egyutt személyileg és anyagilag ellehetetle-
niteni korantsem Uj keletl eszme.

Sajnos a szamvev(@székrdl sz6l6 torvény szerencsétlen szerkezete
miatt a feladatok, hataskorok és az ellen6rzési modszerek 0Ossze-
vissza keverednek, igy a tényleges helyzet megallapitasa igen bo-
nyolult. igy tdbb helyen is kiilon szabalyozza a hataskort, nem csak
a hataskor cimszé alatt (lasd 2. § 16. § [2] bek., 17. §, valamint a

12 Ezt a helyzetet csak arnyalja a kis- és nagyfeles, illetve a kis- és nagykétharmados
torvények alkotmanybeli elGirasa.

13 Alkotmany 24. §.

14 Lasd az Alkotmany 24. § (5) bekezdését, amelyet az 1995. évi XLIV. tv. iktatta be,
s amely az Orszaggy(lés megbizatdsanak lejartakor hatalyat vesztette.
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18. 8). Ugyanigy tobb helyitt is emliti a vizsgalati modszereket, de
sehol sem definialja (l&sd 2. § [1] bek. és 16. § [1] bek.). Ezért a
torvény szamos ellentmondast is rejt magaban. Példaul nem telje-
sen vilagos, hogy mit tehet az allami szamvev@szék ex officio és mit
csak kilon utasitasra. Vagyis folmertlhet a kérdés, hogy a jogsza-
baly elején taxative felsorolt feladatkoroket a parlament korlatozhat-
ja-e azzal, hogy nem utasitja a szamvevOszék elndkét az ellendrzés
elvégzésére, s e nélkil a szamvev8szék nem folytathat le vizsgala-
tot. Ennek a latszatra aprésagnak tiné gondnak a nem megfelel§
szabalyozasa két irdnyban is veszélyes elhajlashoz vezethet. Egyfe-
18] biztosithatja a parlamenti szupremaéciat azzal, hogy bizonyos
Ugyekben nem enged vizsgalatot. Mint példaul a Magyar Nemzeti
Bank bankjegy- és érmekibocsatasanak ellen6rzése terén, amely a
3. § szerint az allami szamvev(6szék feladatkore, de amelyet a 17. §
(4) bekezdése alapjan csak az orszaggyd(ilés utasitasara tehet meg.
Ez viszont veszélyt is hordozhat magéban, l1évén Magyarorszagon a
kormanyforma parlamentaris. Az érmekibocsatas allami monopdli-
um, s ezzel a kormany - parlamenti tobbségével - kdnnyen vissza
is élhet, ha a jegybank fiiggetlensége nem kell6képpen garantalt.
Noha ez gyakorlatilag ma Magyarorszagon egyel6re nem probléma,
elméletileg a kérdés kérdés marad. F6ként, ha a parlamentben az
utasitdsadasra tobbségi szavazat szikséges. (Hiszen az is egy garan-
cialis szabaly lenne, hogy hany képvisel6 inditvanya szikséges egy
vizsgalat meginditasahoz. Ha ugyanis a Kisebbség is jogosult - kote-
lez6 er6vel - vizsgélat elrendelésére, akkor az egészen mas alkot-
manyjogi problémakat vetne fol. igy példaul a szamvev8szék tulter-
helésének, atpolitizalasanak az esélyét.)15 Masfel6l mindez forditva
is igaz, vagyis az allami szamvev@székrdl szold térvényben foglaltak
bizonyos szervek fliggetlenségét biztosithatjdk a parlamenttel szem-
ben. Vegyik megint a Nemzeti Bankot példanak! A térvény azzal,
hogy csak a bankjegy- és érmekibocsatas terén engedi a szamvevé-
széket vizsgalodni, igyekszik garantalni a jegybank parlamentt6l
(s f6ként a kormanytol) valé fuggetlen jogallasat. Viszont nem tisz-
tazott, hogy koteles-e a szamvevlszék a parlament kezdeményezésé-
re példaul a jegybank egyéb tevékenységét is ellenérizni. Ertelmezé-

15 E probléma valés voltat bizonyitja a MIEP parlamenti frakci6janak azon kezde-
ményezése, hogy az MNB-t vegye szorosabb fellgyelet ald az orszaggy(ilés, illetve
vilagitsa at az ASZ (lasd dr. Gidai Erzsébet [MIEPj felszélalasat a parlamentben az
MNB 1997. évi tevékenységérdl sz6lé beszamol6 elfogadasanak altalanos vitajan).
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sem szerint nem lenne koételes ebben az esetben eljarni, éppen a
fent emlitett okokbdl kifolyélag. A kormanyinditvany esetében pe-
dig a szamvev(@szék elndke konkrétan megtagadhatja az efféle vizs-
galatot (17. § [6] bek.).

A kezdeti altalanos hataskor alél is vannak kivételek a torvény-
ben. Ennek megfelel6en a szdmvev8széki vizsgélat ellenérzési mod-
szere sz6kébb eszkdzokre terjedhet ki a partok és a jegybank ellen-
Orzése soran. Csak a torvényességi szempontok szerint ellenérizheti
e szervek tevékenységét. Ugyanez a helyzet a nemzetbiztonsagi szol-
gélatok speciélis m(ikodési koltségeinek felhasznaldsa esetén (16. §
[2]). Ez ellen a megoldas ellen kiiléndsebb kifogas nem is emelhetd,
és altaldban megegyezik a nemzetkozi gyakorlattal. Alkotméanyos al-
lamokban a partok mikédése csakis a jogszerlség szempontjabdl
ellen6rizhet, egy fliggetlen jegybank pedig el6feltétele a piacgazda-
sagnak - mint arr6él mar volt is szo.

Mindazonéltal a szdmvev6szék hataskore tovabbra is igen széles-
nek mondhat6: ellen6rzi az allami részesedéssel mikods vallalatok
vagyongazdalkodasat is - nem csak 100%-os tulajdon esetében (2. §
[6] bek.) -, alapitvanyokat, tarsadalmi és egyéb szervezeteket is
(2. 8 [6] bek.). Rendszeresen ellen6rzi a partok (és a frakciok) gaz-
déalkodaséat is (5. §), noha csak a torvényességi szempont alapjan
(16. §8 (2) bek.). A péartok gazdalkodasanak ellen6rzése jelent6s jogo-
sitvAnya a szamvev(@széknek. A tapasztalat szerint a kdzpénzek leg-
nagyobb pazarléja ugyanis maga a politikai szféra, kdzelebbrdl a
térvényhozas (lasd az |. fejezetet). Ez nem feltétlendl jelenti azt,
hogy a képvisel6k csak a maguk hasznara szavaznanak meg kiada-
sokat, de azt mindenképpen, hogy ez a kdzds érdek képezheti a
legkisebb konfliktus targyat a t Hazban. S6t, érdekes modon, a ma-
gyar szabalyok szerint a szamvev6széknek itt komoly szankcionalasi
lehet8sége is van,16 amennyiben a partfinanszirozads soran a jogsza-
balyellenesen Kkifizetett pénzek kétszeresét kérheti vissza a koéltség-
vetés részére.

Az allamhéaztartasi térvény szerint jogosult még a szamvevdszék
a helyi (és kisebbségi) dnkormanyzatok feletti ellen6rzés ellatasara is
- kulénos tekintettel a normativ allami hozzajarulas, a cél-, cimzett
és egyéb, az allamhéaztartas mas alrendszerét6l kapott tdmogatas

16 Lasd a 4. § (4) bekezdését az 1989. évi XXXIII. térvényben a partok miikodésé-
rél és gazdalkodéasarol.
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igénybevételének, felhasznalasuk torvényességének, eredményessé-
gének és célszerliségének vizsgalatara,17

A szamveviszékrdl szold torvény szabalyozza az elBvizsgalati le-
hetdséget is, még ha ezt a kifejezést kozvetlentl nem is hasznalja.
Az éallami szamvev6szék ugyanis véleményezi az orszaggydilés elé
terjesztett kormanyprogramok és az &llami kotelezettségvallaléssal
jaré beruhazasi eldiranyzatok indokoltsagat, célszer(iségét és végul
a teljesitését is.18 Tovabba szakmai segitséget nyudjt a szamviteli rend
tovabbfejlesztésére.19 Ezekben az esetekben a magyar szamvevdszékre
is all mindaz, amit a nemzetkozi 6sszehasonlitds soran szerzett ta-
pasztalat mutat. Vagyis ilyenkor javaslatokat, véleményeket ir a szam-
vev@szék, amelyek a jogi nyelv szerint nem kotelezd erejlek az adott
intézményre nézve. Anndl is inkabb, mivel ez az intézmény nem-
egyszer lehet maga a torvényhozas is. Az meg egyszerlen alkot-
manyjogi képtelenség lenne, ha a szamvevlszék valamely dontése a
parlamentet kotelezné.

A szamvev(Gszék dontéseinek jogi mindsége tekintetében, Ugy tdnik,
komoly nézeteltérések akadnak. Az alkotmanybirdsadg egy 1995-6s
hatarozatdban2 maguk a birdk is megosztott véleményt képvisel-
nek. A birdk egy onkormanyzati inditvany feletti itéletiikben egy
kialonvéleményt és egy parhuzamos véleményt csatoltak a dontés-
hez. A kérdés az dnkormanyzati évodak koltségvetési normativ ta-
mogatasa koril forgott, amelynek ellen6rzése a szamvevOszék egyik
jogositvanya. A szamvev(iszék egyik ilyen ellen6rzése soran megélla-
pitotta, hogy az adott 6nkormanyzat a koltségvetési térvénybe Utkdzé
modon vett fol normativ tamogatast, amelynek visszafizetésére kote-
lezte az intézményt. Az 6nkormanyzat ez ellen a dontés ellen biro-
saghoz fordult abban a hiszemben, hogy mint hatésagi dontés ellen
jogorvoslati lehetdsége van. A bir6sag azonban mindkét fokon azzal
utasitotta el a keresetet, hogy a szamvev@szék dontése nem hataro-
zat, s maga az eljards sem tartozik az &llamigazgatasi eljarasrol sz6l6
jogszabaly hatélya ala, ezért e dontések ellen az alkotmanyban biz-
tositott jogorvoslati Gt2l nem all rendelkezésre. Jogilag a kérdés tehat
az, hogy milyen statussal bir az allami szamvev@szék, s ennek kovetkez-

7 Aht. 121. § (3) bek.
BASZ. 2. § (7) bek.

19 ASZ 2. § (8) bek.

20 1251/E/1995 AB hatarozat.
21 Alkotméany 57. § (5) bek.
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tében dontései milyen jogi er6vel birnak. Az alkotméanybirésag tébb-
ségi allaspontja szerint a szdmvevlszék ,bar nyilvanvaléan allami
szerv - nem jar el hatésagként, nem hoz a vizsgalt szervre - a
vizsgélat tartama alatti kdrmegel6zés céljabol anyagi és pénzeszko-
z0k zéarolasa és pénzeszkozok felhasznalasanak ideiglenes felfliiggesz-
tése Kkivételével - kotelez hatarozatot, vagy mas elnevezés(i, de
hatarozatnak tekintend6 dontést”.2 Vagyis az alkotmanybirésag don-
tésének megfeleléen a szamvevdszékrdl szol6 torvény (25. § [1] bek.)
nem Utkézik az alkotmanyba (az 57. § [5] bek.).

Zlinszky Janos kulénvéleményben fejti ki, hogy a hatalommeg-
osztds elvébe Utkdzik az a tény, hogy a szamvev@szék dontései -
noha az ellendrzétt szervek érdekeit érintik - teljesen mentesek
minden ellen6rzéstdl és jogorvoslattol annak ellenére, hogy a vizs-
gélatot lefolytatd személy felel6ssége a térvényben megfogalmazé-
dott. Mivel a szamvevdszék dontései valéban nem hatarozatok, s az
eljards nem allamigazgatasi eljaras, igy a szamvevészék megallapita-
sai kikertilnek a fellebbezési lehet6ségek aldl, s egyenesen a tor-
vényhozas 6nkénye ala esnek, attdl fiiggéen, hogy milyen szabélyo-
zast tart a parlament adott esetben megfelelének. Az, hogy ezaltal
az orszaggydilés tulajdonképpen biroi jogkort von el, alkotmanyelle-
nes, s az alkotmanybirésagnak meg kellett volna allapitania a mu-
lasztdsban megnyilvanul6 alkotmanyellenességet, s e torvényszakasz
modositasanak sziikségességét. Schmidt Péter ugyan egyetért a tébb-
séggel, de 6 is folveti a hatalommegosztds problémajat a szabalyo-
zassal kapcsolatban.

Maga a dontés igen érdekes, hiszen a szamvev@székkel kapcsola-
tos egyik alapproblémat - a hatalommegosztasban elfoglalt szerepét
- érinti. Ezért is meglep6, hogy mily kevéssé fogékony az alkot-
manybirdsagi tdbbség a helyzet visszassaganak megallapitasara. Tu-
lajdonképpen a tobbségnek valéban igaza van abban, hogy a hata-
lyos szdmvev@széki torvény szabalyai szerint a szamvev@széknek -
az emlitett kivétellel - nincsen koételez6 erejd dontése. S valéban a
torvény széhasznalatdban ezek csak megallapitasok, javaslatok, vé-
lemények. Mas torvény azonban ad a dontések mellé szankciot,
még ha az csak pénzbeli blintetés is - mint példaul a partok gazdal-
kodéasaval kapcsolatos dontések esetén. S ez esetben mar lényeges,
hogy a szamvev(@széki vizsgalat eredményére tett észrevétel mellett

2 ABH. 575. o.
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milyen mas jogorvoslata lehet az ellen6rzott szervnek. A kérdés
éppen azért olyan bonyolult, mert a szamvev8szék nem kozigazga-
tasi szervként, hanem a parlament szerveként mdikodik, s igy - noha
allami szerv - a Ptk. szerinti allamigazgatasi jogkdrben okozott karért
felel6sségre nem vonhatd; marcsak azért sem, mert hatdrozathoza-
tali jogkore sincs.

Véleményem szerint Schmidt biréval azért nem lehet igazan egyet-
érteni, mert § a szamveveiszéki intézmény koérén kivil keresi a meg-
oldast. Ez ugyan alkotményijogilag igazolt lehet, de szerintem tdlon-
tal is szembemenne a szdmvevOszéki hataskér - a teljes kord
kdzpénzkiadasi ellen6rzés - alapvet6 hataskérével. Zlinszky biro-
nak abban van igaza, hogy a jelenlegi szabalyozas a hatalommeg-
osztas elvébe s igy az alkotmanyba is Utkdzik, s ezért szikséges
ezen valtoztatni. Ennél azonban tdbbrél van sz6. A torténeti rész-
ben foglaltak is bizonyitjak, hogy a szamvevészékek kezdetben koz-
igazgatasi szervként mikodtek, s csak fokozatosan emelkedtek a
kett6s konyvelés bevezetése utan, a pazarlds elkerilése végett, a
raciondlis kiadasi indokok alkalmazasaval fontos kdzjogi méltdsag-
ra. Ezért, torténeti szempontbdl, azt is mondhatnank, hogy a jelen-
legi szabalyozas ebbdl a fejlédési Utbél még nem vonta le a kell6
tapasztalatokat. A szamvev(@széki dontések (legaldbbis) kozvetett jogi
hatésait igen nehéz lenne vitatni. Az ellen6rzések soran sziletnek
hatarozatok, amelyek - rdadasul nem nyilvanosan, de nyilvanossag-
ra kerllve - igenis sérthetnek harmadik személyeket. Ha valakit
elmarasztalnak a kézpénzekkel valdé pazarlé gazdalkodasa, s6t jog-
sértd tevékenysége miatt, akkor neki ,,jogos érdekében” allhat, hogy
mindezt alaptalanul még a szamvevdszék se allithassa. Egy demok-
ratikus jogallamban ilyen esetben kell, hogy legyen Ut a jogorvoslat-
ra. Az Alkotméany 57. § (5) bekezdésének egyik fordulata éppen e
jogorvoslati lehet8ségeket igyekszik kiterjeszteni, azzal, hogy lehet6-
vé teszi nemcsak a valakinek a jogat vagy jogos érdekét sért6 biro-
sagi vagy kozigazgatasi dontés elleni jogorvoslatot, hanem megenge-
di a mas hatésdgi dontés elleni biréi utat is. A kérdés tehat a
szamvev(@szék alapvet6 jogallasa, a szerv mibenléte, vagyis hogy
lehet-e ,,mas hatosag”. A szamvevlszék, mint a tébbség is megallapi-
totta, allami, de nem allamigazgatési és nem is bir6i szerv. A hat6-
sag fogalma azonban igen rugalmas, a szamvev(@szék, mint az adott
Ugyben eljar6 szerv véleményem szerint lehetne ,,mas hatdsag”,
amelynek dontései ellen megfelel§ esetben a jogorvoslati Gt igenis
rendelkezésre All.
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A magyar szamvevlszék vizsgalati mddszerei szinte mindazokat
a lehet8ségeket feldlelik, amelyekre &ltaldban a szdmvevdszékek jo-
gosultak. Az Alkotmany és a torvény széhaszndlata itt tobbé-kevésbé
fedi is egymast. Az Alkotmany ugyanis rogziti a sziikségesség és a
megalapozottsag elvét a térvényességi, célszerliségi és eredményes-
ségi elv mellett. A térvény ugyanezeket a kifejezéseket hasznélja, s
a kontextus is azonos.2s Kicsit eltér6, de Iényegében hasonlé szava-
kat alkalmaz az allamhéaztartasi torvény is; megalapozottsag, sza-
balyszer(iség, gazdasagossag, takarékossag..« Hasznalhatd definicio-
val vagy legalabbis tAmponttal azonban egyik sem szolgal arra nézve,
hogy mit is jelentenek e kilénb6zd modszerek. S minden bizonnyal
nem véletlentl. Ebbdl kifolydlag a vizsgalati szempontok értelmezé-
sére csakis a szakirodalom, illetve a gyakorlat nyujthat segitséget.

A megalapozottsag tulajdonképpen két értelemben is felfoghatd,
de mindkett6 tautolégianak tlnik a felsorolasban. Mert érthet6 rajta
annak vizsgalata, hogy a kiadds nem 6nkényes - vagyis toérvényes -
, amely esetben a térvényességnek felel meg. De érthetdé az is, hogy
a kiadas gazdasagilag megfontolt - vagyis a kiadas szikséges, amely
esetben a szikségesség emlitése egyszer is elegend6. Ez utdbbi eset-
ben azonban a kdvetkez6 probléma meril fol: a sziikségesség vizs-
gélata 6hatatlanul is lejt6s terlletre vezetheti a szamvev@széket, hi-
szen lehet6vé tenné, hogy a célt értékelje, amire amigy nem lenne
jogosult. Ugyanis az politikai kérdés (lasd az 1-H. és a VI. fejezete-
ket). Nem is véletlen, hogy a szdmvevOszék gyakorlatdban e madd-
szerre nemigen taldlhatd példa. VVégs6 soron lehetségesnek tlnik az
is, hogy az amugy mintaként hasznalt német térvényszoveghdl ke-
rult at e fogalom, ahol is ez a szamlak megfeleltetését jelenti,zs amit
azonban magyarul szamlaszerlségnek hivunk.

A magyar szamvevészék eljardsaban ugyancsak a kontinentélis
mintat koveti - a kdzép-eurdpai sajatossagokkal. A vezet6ket a par-
lament valasztja ugyan, de a kormany kérésére ugyanugy lefolytat-
hat vizsgéalatokat, mint a parlament, illetve a parlamenti bizottsagok
kérésére2s Azzal a szlikitéssel azonban, hogy mivel parlamentéris
elmélettdl athatva szuletett, feladatait tekintve a magyar szamvevo-
szék Kkifejezetten a parlament szerve. Szigortan a torvény betdit

2B ASZ 16. &

24 Aht.120. § és 121. § (3) bek.
2% BHO 90. § 2. p.

26 ASz 13. § e.
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kévetve a szamvev@szék maga dontheti el, hogy a kormany kérésé-
re lefolytatja-e a vizsgalatot vagy sem (17. § [6] bek.) A parlament
utasitadsdra azonban koteles eljarni. Ezért figg6sége a parlamentt6l
tal sok megrendeléssel ténylegesen csorbithatd. Tulterheltség ellen
ugyanugy védekezik, mint a német szamvev6szék, azaz utasitas hijan,
maga dontheti el: mit, mikor és hogyan ellenériz.Z7

Jogosult helyszini ellen8rzésre is (20. 8), minden olyan szervnél,
amelynek ellen6rzésére hataskére van. Ennek megfeleléen az ellen-
Orzést végz6 személy iratokat és mas dokumentumokat kérhet.
E dokumentumokba akkor is betekinthet, ha allamtitkot vagy szol-
galati titkot tartalmaznak - ezeket azonban nem hozhatja késébb
nyilvanossagra.28 Az iratokrol méasolatokat és kivonatokat készithet,
de lefoglalnia 6ket csak kivételes esetekben - varhat6é iratmegsemmisu-
lés vagy hamisitas esetén - szabad. Jogositvanyai tehat lathatéan
igen széles korlek. A gyakorlati kérdés azonban nyitva marad, hogy
melyek azok a dokumentumok és iratok, amelyeket elkérhet: min-
den dokumentum és irat vagy csak a(z adott tigyben) relevansak.
Ez ugyanis az informéacié megszerzésében oriasi kuldnbségeket szil-
het.29 Az egyensulyt e tekintetben az ellenérzott szerv toleralhatd
Uzleti titkai és az &llam jogos betekintési lehetdségei kozt kell megtar-
tani. Altalanossagban véve, a térvény szellemébél inkabb a szélesebb
szamvevOszéki betekintési jogok mellett lehetne érvelni, hiszen az
ellen6rzést végzd személy adott gy kapcsan mas intézmeénynél is
végezhet ellen6rzést, ha sziikséges. Ez nyilvdn nem jogosithatja fol
a szamvev(@széket arra, hogy a hataskoérét tallépéén is vizsgalddijon.

A szamvev@szék az ellen6rzott szerv barmely helyiségébe belép-
het, barmely dolgozdjatol széban vagy irasban felviladgositast kérhet
(21. 8). Szankci6é az egyuttmiikodés biztositasa érdekében nem talal-
hatd a toérvényszévegben. Mi torténik tehat, ha a vizsgalt szerv nem
ad ki dokumentumokat, nem engedi be sajat helyiségeibe az ellen-
Oroket, vagy fontos anyagokat megsemmisit? A helyzet ekkor megle-

27 ASz 17. § (5) bek.

28 Banktitokra hivatkozva az allami szdmvevdszék nem hozott nyilvanossagra bizo-
nyos indokoldsokat az ajanlasokhoz. Lasd 322. sz. jelentés a hitel-, bank- és adés-
konszolidaci6 végrehajtasanak ellen6rzésér6l a Magyar Hitel Banknal, a Magyar
Befektetési és Fejlesztési Banknal és a Konzumbanknal. 1996. augusztus.

29 Lasd példaul az amerikai megoldast, amelyben a kozbeszerzési szerzédések vizs-
gélata sordn csak a ,,k6zvetlentl az Gigyhoz tartoz6” dokumentumokba tekinthet bele
a szamvevd, lényegesen sz(ikitve ezzel az ellendrzési lehet6ségeket. Részletesebben
lasd Lanznar, H. - Lindsay, M. (1982).
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het6sen kinos: az Allami Szamvevészék, nem lévén hat6sag, tulaj-
donképpen nem sokat tehet. Sem birsagolni, sem helybiztositani nem
tud. Az altala felelsnek vélt személy munkaltatéjanal a felelGsségre
vonast kezdeményezheti. Mivel azonban nem hat6sag, ez sem kote-
lez6 erejdi. Valészinlileg maga fordulhat ezért a hatésagokhoz - pél-
daul a renddrséghez - segitségért. Feltéve, hogy az gy érdemére
tekintettel addigra az még nem kés6. Egyetlen kivétel ezek aldl a
mar emlitett - pénzeszk6zOk zarolasa vagy pénzeszkozok felhaszna-
lasdnak ideiglenes felfliggesztése - karmegel6zés érdekében. A szam-
vev@szék egyetlen jogositvanya az esetnek az éves jelentésben valé
megemlitése, amelyet az orszaggy(lés részére készit. Vagyis a nyil-
vanossag a magyar Allami Szamvevészéknél is mint szankcid szere-
pel - a nemzetkdzi gyakorlatnak megfelelGen.

A vizsgélatot lefolytatd szerint az ellen6rzott szervnél felel6snek
megallapitott személynek joga van a jelentést megnézni, és arra 8 na-
pon belil magyarazatot adnia. A magyarazatot a szamvev6 15 napon
beltl vagy elfogadja vagy elutasitja, amirél szintén tajékoztatja az
ellen6rzott szervet. Ez utdbbi esetben a szamvev@szék megint csak
az éves jelentésben térhet vissza ra. Blincselekmény alapos gyanuja
esetén azonban a szamvevdszék koteles az illetékes hatésdgokhoz
fordulni.

Az Allami Szamvevészék ellenérzési megallapitasaira (25. § [1]
bek.) az ellen6rzott szerv észrevételeket és intézkedéseket tehet, de
mint lattuk, jogorvoslattal nem élhet ellene.

Eddigi gyakorlataban a szamvev(@szék jelentéseket és véleménye-
ket irt, illetve kozleményeket ad ki. Ezek altalaban a Magyar Koz-
16nyben jelentek meg. Vélemények altalaban a szamvev@szék el6-
vizsgéalatai soran szilettek.3 A vélemények azonban évatos vizsgalati
mércéket alkalmaztak. Az ellenjegyzés megadéasanak megéllapitasa-
hoz példaul elégségesnek tartotta a szamvev@szék a szamszerlség
és a torvényesség (azaz a formai kellékek betartdsdnak) az ellen6r-
zését, pedig a torvény tobbet is megengedett volna. El6zetes célsze-
rliségi vizsgéalatot enged a torvény akkor is, amikor a szamvevgszék
elndke ellenjegyzi a koltségvetés hitelfelvételeire vonatkozéd szerzé-
déseket. De ugyanilyen az 1996-os tarsadalombiztositasi alap pot-
koltségvetésének véleményezése is, amelyet a parlamenti bizottsa-
gok kértek a szamvevOszékt6l. Ezekben az esetekben a visszafogott

P Példaul Vélemény az addssdgesere végrehajtasarol. 377. sz. 1997. janius.
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ellen6rzési mdédszerek alkalmazéasa teljességgel magyarazhat6 a fele-
18sség szempontjabol. Ki vallalna at a kormanytél a felel6sséget ezek-
ben a helyzetekben, ha ez egyaltalan lehetséges volna? Ha meg
nem, akkor marad a formasagokat figyelembe vevé vizsgélat.

B) A magyar Allami Szamvevdszék de lege ferenda

Ugy tiinik, a magyar szamvev6szék hataskorét és feladatat az eddigi
tapasztalatok alapjan rendezni kivdn6k hangja mind erésebb lesz.
Eddig tébb térvénytervezet is szlletett mar. Készitett javaslatot pél-
daul az Orszaggydlés koltségvetési és zarszamadasi bizottsaga
1997-ben,3l maga a szamvevdszék 1998-ban,2 illetve léteznek egyéb
kezdeményezések is.3B Eleddig azonban még egyik tervezetnek sem
sikerlilt legaldbb a parlamenti szakaszba eljutnia. A tervezetek mo-
dositasi javaslatai lényegében o6t f6 témakdr koré csoportosulnak:
1. elsBsorban kodifikaciés szempontbdél az elavultnak - mdualtat idé-
z6nek - tlnd Kifejezések eltorlése, 2. a hataskori és feladatkéri prob-
lémak tisztdzasa, 3. a szamvevlszék kulsd (allam)szervezeti kérdé-
sei, 4. az onkormanyzatok ellendrzésének probléméaja és 5. a
szamvev(Gszék bels§ szervezeti kérdései.

Mindegyik valtozat egyetért azzal, hogy a jelenlegi szabalyozas
alapjdban véve jo, noha maodositasra szorul. A tervezetek els6sor-
ban az elmult évek tapasztalataira tdmaszkodnak, figyelembe ven-
nék a kozben lezajlott tarsadalmi és gazdasagi valtozasokat, tekin-
tettel lennének az eurdpai kozosségi joggal valé harmonizacios
kovetelményekre, a nemzetkdzi gyakorlatra és az INTOSAI éltal el-
ismert szabvanyokra. A modositasi javaslatok alapvet6 kodifikacids
kérdéseket is folvetnek, vagyis hogy milyen mértékben szabalyozza
az intézményt tovabbra is maga az Alkotmany, és mi kertljon bele
a kulén az Allami Szamvevészékrél szolé térvénybe. Mindenesetre
altalanos konszenzus van abban, hogy a jelenlegi szabalyozasi szin-
tek megfeleléek. Ugyanakkor tovabbi fontos kérdés, hogy mennyi-
ben jogosult valamely térvény a szamvev@szék hatas-, illetve fel-
adatkorét szélesiteni. A szdmvevdszék véleménye szerint erre
kizarélag a szamvevOszéki tdrvényben lehessen méd. Noha ez is

3l Kosa Lajos vezetésével.
P Lasd elsésorban Nyilcos Laszl6 és Kovéacs Arpad javaslatait.
B Lasd Kilényi Géza véleményét.
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csak kodifikaciés problémanak tlinik, mégis val6jdban érdemi val-
toztatast is jelenthet, raadasul politikai kihatdsokkal. A szamvevé-
szék szervezetérdl és miikodésének rendjérdl szolo térvény jelenleg
(kis) kétharmados.as Viszont ha mas - nem kétharmados, vagyis
feles - torvény kilon feladatot allapithatna meg, akkor az agyonter-
helhetné a szamvevdszéket a parlamenti kisebbség belesz6lasi lehetd-
sége nélkllss Ez ellen nem garancialis szabaly az, hogy a szam-
vev@szék évente sajat maga allitja dssze a koltségvetését - lehetévé
téve, hogy intézményt bévitsen, ha kell -, hiszen azt is az orszag-
gyllés szavazza meg; és természetszer(ileg azt nem kétharmados
tébbséggel. Kivalt, hogy elméletileg a pénziigyminisztérium ellenja-
vaslatot is tehet, s az orszaggydlés annak alapjan donthet. Ezért
meggy6z&désem szerint - mivel a parlamenti Kisebbségnek fontos
alkotmanyossagi ellen6rzé funkcidi vannak - indokolt az a javaslat,
hogy feladatot, illetve Uj hataskort kizardlag a szamvev6székrél szold
torvény allapithasson meg, lehetévé téve ezzel azt, hogy a szamve-
v@széket ne lehetetlenitsék el, illetve hogy a parlamenti kisebbség is
a szdmvev@székhez fordulhasson.

Ez persze folveti azt a kérdést, hogy mit jelenthet a szamvevé-
szék szervezetér6l és mikddésének alapelveirél szold térvény. Vagyis
hogy a feladat-, illetve hataskdr a szamvevOszék szervezeti és m(iko-
dési alapelvei kozé tartozik-e. Az Alkotmanybirdsag egyik hatarozata
alapjan ugyanis nem volna szikséges minden, a szamvevGszékkel
kapcsolatos kérdést kétharmados tobbségl térvényben megfogalmaz-
ni. Elég, ha az alapvet6ket.ss Azonban, ha belekertl a kétharmados
torvénybe, akkor azt csak is kétharmados térvénnyel lehet modosi-
tani.sz Allaspontom szerint az, hogy a Szamvevészéknek milyen fel-
adat- és hataskore van az egyértelmden alapelvi jelentdségd, hiszen
ez hatarozza meg az intézmény egyéb lehet8ségeit, vizsgalati koreit
és vizsgalodasi jogait. Noha a jogallasat kdzvetlentl nem ez alakita-
na ki, kozvetve mégis befolyassal lehet ra, hiszen a funkciondlis
hataskoroknek tikrozédniuk kell a szervezet hovatartozasidban. Tehat
egy széles hataskor(, az allamszervezet szinte egészét érintd felada-
tokkal rendelkezd szervezet - mint amilyen az Allami Szamvevé-

34 Alkotmany 32/C. § (4) bek.

$H Marpedig a parlamenti kisebbség alkotméanyjogi védelme alkotmanyos demokra-
cidban garancialis fontossagu.

36 4/1993. (Il. 12.) ABH.

37 1/1999. (Il. 24.) ABH.

164



szék - feladat-, illetve hataskorébdl kifolyolag az egyik legjelent6-
sebb allami intézmény a torténelem folyaman.ss

Nyilvanvaléan az elsd és egyik legfontosabb (elméleti) kérdésként
tisztazandé maganak az Allami Szamvev@széknek a jogallasa, vagy-
is hogy tovébbra is javaslattevd, tajékoztatd szerv maradjon-e a par-
lament alatt. Ezért megvalaszolandd, lenne, hogy milyen viszony-
ban &lljon az Allami Szamvevészék a hatalmi agakkal. Allaspontom
szerint az Allami Szamvevészék nem kuldn hatalmi ag.zs csupan a
parlamentnek egy véleményez8, dontéshozatalt el6készitd, ellendr-
z6 szerve. Nincs 6nall6 érdemi hataskore. Ebbél kovetkezik, hogy
hatérozathozatali jogositvanya sincs, vagyis dontései ellen jogorvos-
lat sincs. Ez elméletileg egy logikus rendszer akkor, ha az Allami
Szdmvevlszék dontései nem kotelez6ek. Adott esetben azonban
mégis kotelezbek, s6t szankcidt is vonnak maguk utan (lasd a part-
torvényt). Mas esetben pedig a parlament dont Ugy, hogy elfogadja
az Allami Szamvev6szék megallapitasait, és aszerint dont (példaul a
zarszamadasban,.so

Emellett kérdés lehet az is, hogy adhat-e utasitast az orszaggydilés
(illetve hany képvisel6 és hogyan) kulén vizsgalat lefolytatasara.
Az Allami Szamvev6szék javaslata szerint ezt a lehet6séget meg kel-
lene szuntetni (vagy legalabbis ne feles hatarozattal lehessen utasita-
ni). Véleményem szerint azonban - mint ezt fentebb mar emlitettem
- garancialis értékd lenne az, hogy éppen a parlamenti kisebbségnek
is joga legyen az Allami Szamvevészék el6tt ellenérzést indittatni
(persze nyilvdn nem az aktualis kormanyprogram megvalésitasarol).

Kérdés tovabba az is, hogy kérelmezheti-e mas szerv is (példaul
kormany, frakcidk stb.) a kilon vizsgalat lefolytatdsats Ezt a szak-
mai anyagok ugyan nem kérddjelezték meg, de idetartozik. Kérelem
esetén az Allami Szamvevészék ugyanis maga donthet, vagyis fiig-
getlen szervként reagalhat. Tajékoztato jellegl szerepével pedig Ossze-
férhet ilyen jogositvany (lasd a német példat). Es sziikség is lehet
ra, hiszen a cél valéjadban a kozpénzek elkdltésének nem csak a
figgetlen, de a teljes ellendrzése.

A statussal és a fentiekkel dsszefliggésben fontos probléma a jog-
orvoslati lehet6ség megoldasa vagy a nem kotelez6 megéllapitasok

3B Lasd fent a Il. részt.

39 Mint ahogy arra Nyikos Laszl6 dolgozatadban is torténik utalds.
40 Err6l bévebben lasd lejjebb.

41 Asztv. 17. § (6) bek.
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kovetkezetes alkalmazasa. A Kilényi-anyagban egy egész fejezet és
az Allami Szamvevészék elndkének egy teljes anyaga foglalkozik
ezzel a probléméaval. (Nem véletlenil, hiszen az Allami Szamvevé-
székkel kapcsolatos egyetlen alkotmanybirésagi dontés is err6l szol.y42
E probléma oka az a mar emlitett tény, hogy adott esetben az Alla-
mi SzamvevOszék igenis kotelezd hatarozatot, illetve (kdzvetetten)
kotelez6 hatarozatot hozhat (lasd a partok, illetve az 6nkormanyzatok
gazdalkodasaval kapcsolatos torvényeket - noha ez utébbi esetben
csak de facto lesz kotelez6). A lehetd8ségek kozul csak kevés igazan
hasznalhat6 van. Kilényi is elismeri, hogy az Allami Szamvevészék
biréi szervezetté alakitdsanak nem sok reélis esélye volna, a kozigaz-
gatasi birésag pedig tdl van terhelve. Véleményem szerint azonban
ennek a megoldasnak is csak akkor lenne értelme, ha a szamvev@széki
hatarozatok automatikusan kotelez6ek lennének. Ezért ez a prob-
Iéma szorosan 0Osszefiigg az ©nkormanyzatok kdzpénzkiadasainak
ellen6rzésével, amennyiben ott valnak a szamvevdszéki dontések
kozvetve - a zarszdmadasban - kotelez6vé. S6t adott esetben akér
visszamen6 hatallyal is, ami mar meglehetésen kényes kérdés.ss

A jogorvoslat megoldasara Kilényi Géza javasolja (mellesleg az
alkotmanybirésagi hatarozatban mar Zlinszky Janos kulénvélemé-
nyében is folvetddik), hogy az ,,Allami Szamvevészék szervezeti kere-
tei kozott hozna létre valdsagos, partatian és fliggetlen jogorvoslati
forumot az Allami Szamvev6szék ellendrzési megallapitasaival kap-
csolatos jogvitdk elbirdlasara” Az eljaras itt nem nyilvanos, de
kontradiktérius lenne. M(kodnének esetiikben a birak flggetlensé-
gére, Kizarasara vonatkoz6 szabalyok stb. Véleményem szerint ez
valéban az egyik legjobb megoldasi lehetéség a jogorvoslati problé-
ma megoldasara, ha tovabbra is arra toreksziink, hogy az Allami
Szamvev6szék fuggelen, els6sorban tanacsadé szerv legyen.

A konkrét szdvegjavaslatok helyenként inditvanyozzak, hogy marad-
janak Ki a rendszervaltast idézd fordulatok. Ezekkel kapcsolatban a
probléma csak az, hogy e kifejezések nem csak nyelvi fordulatok,
hanem hatéskori szabalyok is. llyenek példaul a: (i) ,,pénzlgyi-gaz-
dasagi” ellen6rzé szerv.as (ii) az allamhaztartds gazdalkodasanak
ellen6rzése, amely helyett indokolt lenne a koézpénzek felhasznala-

42 1251/E/1995. ABH.

43 Err6l bévebben lasd lejjebb.

44 Alkotmany 32/C. § (1) bek. A Nyikos-féle anyag szerint ez posztszocialista kifeje-
zés, helyette egyszer(ien csak a pénzigyi ellen6rzé szerv fogalmat kellene hasznalni.
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sanak ellen6rzése, 4 (iii) ,,allami koltségvetés”, amely helyett indo-
kolt lenne a kozponti koltségvetés, (iv) ellendrzi a ,,felhasznalasok
szilkségességét™ 4t (v) ,,az allami vallalatok, vallalkozasok vagyonér-
ték-meg6rz6 és vagyongyarapitd tevékenységének™ ellenérzése, 47 (vi)
ellenérzi a koltségvetési javaslat megalapozottsagat,«s (vii) ,.ellendr-
zi, hogy az orszaggydlés felhatalmazasa nélkil a koltségvetés egyet-
len kiadasi tételét se Iépjék tul, és ne keriljon atcsoportositasra”49
(viii) &tgondoland6, hogy mit jelent az ,Allami szdmviteli rend”.9
E kifejezések mogott rejld feladat- és hataskorokon kiviul félme-
rultek egyéb jogkdrok, amelyek sziikségessége folott vita alakult ki.
igy egyesek meggondolanddnak tartjak, hogy szikség van-e az el-
lenjegyzési jogositvanyra a koéltségvetés hitelfelvétele esetén.5l Tulaj-
donképpen valéban nem vildgos, hogy jelenleg milyen vizsgalati

45 Alkotmany 32/C. § (1) és Asztv. 1. § (2). A Nyikos-féle anyag joggal utal arra,
hogy a kozpénzek kategoridja szélesebb mint az allamhéztartas gazdalkodéasa. Mar-
pedig, ha elméletileg az ASZ-ellen6rzés a teljességre torekszik, akkor indokolt a
pontosabb kifejezés.

46 Alkotmany 32/C. § (1) bek. A Nyikos-féle anyag szerint ez a kifejezés posztszo-
cialista, ilyet ellenérizni ma mar nem kell.

47 (Alkotméany 32/C. § (1) és Asztv. 2. § (6)). Ennek a szévegrésznek az elhagyasat
javasolja mind a Nyikos-, mind a Kilényi-féle anyag. Véleményem szerint is indokolt
lehet kihagyni ezt a feladatot, mivel erre ott van egyfelél az Allamkincstar, masfel6l
pedig térvényellenes magatartasra is késztethet, hiszen adott esetben éppen az éalla-
mi vagyon leépitése lehet a cél.

48 Alkotmany 32/C. § (1) és Asztv. 2. § (1). Ezt a szdvegrészt is mindegyik anyag
tdmadja. Szerintem is, valéban meggondolandd, hiszen mondhat6, hogy ez a fel-
adatkor elveszitette funkciéjat, amennyiben ma mar létezik ellenzék a parlamenten
beltl. Azonkivil az is igaz, hogy a koltségvetésért (s ezen belul a ,,rovid tava” allami
célok betartasaért - lasd kormanyprogram) a kormany a felelés. Ellenben, gyakorla-
tilag, a képvisel6k altalaban igénylik, hogy legyen tdmpontjuk az altaluk nehezen
megfejthetd anyagok feldolgozasakor (lasd példaul Kovacs Arpad anyagat), s ha az
ASZ az OGY tajékoztatd szerve, akkor ez indokolt lehet - annal is inkabb, mivel a
bizottsdgok felkészultsége - és ideje - sem mindig kielégit6.

49 Asztv. 2. § (1) bek. A Nyikos-féle anyag szerint ez a feladat dsszeférhetetlen az
Asz intézményével (el6zetes ellendrzést kivan) s ezt az Allamkincstar amugy is ki-
valtotta. Noha, véleményem szerint, ez egy klasszikus Asz feladat (utalvanyozas ellen-
6rzése), adott esetben a Kincstar is megteheti.

50 Asztv. 2. § (8). Az Asz anyagaibdl az deriil ki, hogy az Asz szamvev6i nemigen
tudnak mit kezdeni ezzel a fogalommal. Azon kiviul kérdés, hogy mi a kapcsolata a
~rendes” szamviteli renddel. Ez véleményem szerint is megfontolandé.

5 Asztv. 2. § (2) bek. Kilényi magat a fogalmat sem tartja helyesnek allitvan, hogy
az mar eleve foglalt (lasd koztarsasagi elnoki jogkort). Ez azonban, véleményem
szerint, nem érv, hiszen mas esetekben is alkalmazott intézmény (Ugyvédség stb.
- amit mellesleg maga Kilényi is elismer).
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maodszerrel avatkozhat itt be a szamvevszék. Azaz hogy elegend6-e
a torvényességi vizsgalat - vagyis a formai vizsgélat - avagy tartal-
mi is kellene-e. Az Allami Szamvevszék szakemberei szerint is el
kellene torélni az ellenjegyzési hataskoért, mivel a képvisel6k amugy
is politikai ddntést hoznak, s igy az Allami Szamvevészék javaslata
semmit sem ér. Véleményem szerint azonban mégis elgondolkodta-
t6, hogy a (tobbségi) képvisel6k az ad6zok pénzét adott esetben
felel6tlentl koltik el, s6t generaciokra el6re. Ezért ugy gondolom, a
lehet8séget meg kellene hagyni arra, hogy a kérdés legaldbb vizs-
galhato legyen - a parlamenti kisebbség szandékai szerint. (Ugyanis
az igazi politikai kérdés mar el6tte elddl, vagyis az, hogy add vagy
hitel. Tovabba persze e kisebbségi jogositvany alkalmazasa is nagy-
meértékben fiigg a politikai kultira min6ségétdl.)

Tobb javaslat is tamadja az el6zetes ellen6rzésre lehet8séget add
hataskort,s2 de elsésorban az Allami Szamvevészék szakmai anyaga,
amely hivatkozik a nemzetkdzi gyakorlatra, ahol ez ritkan fordul
el6. Ezzel én nem teljesen érthetek egyet, mert ez nem ilyen egyér-
telmd. Hivatkozik a javaslat arra is, hogy maga az intézmény eleve
a b8s-nagymarosi vizlépcsd beruhazasi problémai kapcsan kerilt
bele a torvénybe. Szerintem ez sem ilyen egyszer(i. S6t, vélemé-
nyem szerint ez a vizsgalati modszer nem feltétlenil karos intéz-
mény. A nagyberuhazasokkal kapcsolatban tébb nyugat-eurdpai or-
szag is alkalmazza (példaul Németorszag), hiszen rengeteg pénzrol
van sz6 és joszerivel jovatehetetlenek az elinditott intézkedések.
Szakmai érv tovabba, hogy az Allami Szamvevészék éppen, mivel
tanacsad6 szerve az orszaggy(lésnek, komoly szerepet kaphatna a
gyakran kormanyzati ciklusokon is athiz6dd nagyberuhazasok ko-
rali dontéshozatalban. (Ha nem is feltétlentl az adott Ggyben tett
szavazéasnal - ez ugyanis flugghet az aktualis politikai kurzus tdmo-
gatottsagatol -, de azzal, hogy nyilvanossagra hozhatja a vizsgalatok
eredményeit, s azzal akar a késébbi valasztasokra is befolyast gya-
korolhat. Ez, persze, lehet negativ és pozitiv hatasu is.)

Véleményem szerint megfontoland6 lenne (és a jogorvoslati prob-
lémahoz is szorosan kapcsolédd) az is, hogy fenntartandé-e, és ha
igen, milyen kortlmények kozott a pénzeszkdzok zarolasa, illetve a
felhasznalasok felfliggesztése,s3

P Asztv. 2. § (7) bek.
53 154Asztv. 22. §.
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Felllvizsgalanddnak tlinnek a vizsgalati médszerek is. igy eldon-
tendd, hogy szilkség van-e a célszer(iségi, illetve az eredményességi
vizsgalatra.5 Az Allami Szamvev6szék szakvéleménye szerint sem a
célszerlségi, sem az eredményességi vizsgalat nem alkalmazhatd,
mert nehezen megragadhaté mérce. (A tényt, hogy nem tudnak vele
mit kezdeni, az is igazolja, hogy vizsgalataikban - s igy jelentéseik
nagy részében - valéban nem is alkalmaztak, legalabbis 1998-ig.)
Véleményem szerint azonban ezek a vizsgélati médszerek korant-
sem egyértelmiien elvetendék. Az Allami Szamvevészék jelenkori
problémainak egyike, hogy miként valhat hatékony ellenérzd szerv-
vé. A hatékonysag azt is jelentené, hogy miként akadalyozhatna
meg adott esetben komoly pazarlo, esetleg hossz( tavu pénzkiada-
sokat. Ezért az Allami Szamvev6szék vizsgalati modszerei is meg-
valtoztak a klasszikus szerephez képest (hiszen el6rejelz6 funkciot
is betblthet). Az (] vizsgalati modszerek (példaul a célszer(iségi, ered-
ményességi vizsgalatok) azonban valéban ambivalensek mind alkal-
mazasukat, mind kovetkezményeiket illetéen. Az alkalmazas soran
ugyanis az Allami Szamvev@szék onkéntelenill is cél-érték-érdek vi-
szonyokat kell elemezzen. Ez pedig kétségkivil a politika hatarmezs-
gyéje. A kodvetkezmény szempontjabdl viszont szintén nem egyértel-
md, hogy az Allami Szamvevészék a legolcsobb, de leghatékonyabb,
leghatasosabb (azaz az optimalis) megoldast talalja-e meg.®

Hangsulyozand6 azonban, hogy a tévhittel ellentétben, ezek a
vizsgéalatok (példaul a célszer(iségi is) nem az elmult rendszer ha-
gyatéka. Ezek a vizsgalati formak ugyanis €éppen a maganszférabdl
terjedtek at a kdzszféraba. Kb. a 80-as években, Thatcher és Reagan
koraban a hatékonysag jelszava alatt. S a baj éppen az, hogy mig ez
az ellendrzési hataskoér egy cégnél a dontéshozatalba valé beillesz-
kedést volt hivatva er@siteni (a jobb, olcsobb dontések érdekében),
addig ez az Allami Szamvevdszék szerepében nehezen megvalosit-
hatd, hiszen az Allami Szamvevészéknek a fliggetlenségét meg kell
Oriznie, kovetkezésképpen a dontésben vald részvétel szamara alap-
vet6en kizart. De tényleg kizart-e? Ha csak tajékoztaté szerv, akkor
miért ne tajékoztathatna? Es ha mar lehet jogorvoslati forumot ki-
alakitani bels6 szervezeti megoldassal, akkor miért ne lehetne el6-
vizsgéalati és egyéb kilon osztalyokat létrehozni? A nyilvanossag az

5 Alkotmany 32/C. § (2), Asztv 16. § (1) bek.
5% Lasd az el6z6 fejezeteket, de féként a VI.-at.
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Allami Szamvevészékre is felel6sséget ro. A cél-érték-érdek elemzés
persze tovabbra is probléma marad. Azonban szigorU elhatarolasi,
eljarasi szabalyokkal ennek is elejét lehetne venni.

Mindezek mellett - mint mar emlitettem - az dnkormanyzatok ellen-
6rzése egyike a sarkalatos kérdéseknek az Allami Szamvevészék ha-
taskorét és vizsgalati moédszerét illetéen. Mind a Kilényi-, mind a
szamvevOszéek altal elkészitett anyag b6ven foglalkozik ezzel a kér-
déssel. Véleményem szerint ennek oka nyilvanvald: egyfel6l az 6nkor-
manyzatok (f6ként egyes kiskdzségek) tulzott Kkiszolgaltatottsaga a
kozponti koltségvetés visszaosztd finanszirozasi rendszerének, mas-
fel6l a kozponti koltségvetés szlikossége. Az elégtelen forrasok miatt
a finanszirozasi rendszer, (els6sorban) a palyaztatas és a feladatfi-
nanszirozas (cél- és cimzett tAmogatas) mind pazarlasra 0sztondz.
Mivel a pénzek pantlikazottak, ezért kénytelenek az énkormanyza-
tok adott esetben nem a legsziikségesebb feladatokra pénzt kolteni
- kotelez6 dnrészesedés vagy tarsfinanszirozas -, ami végeredményét
tekintve pazarlo lehet. S6t, a tény, hogy rengetegen versenyeznek
kevés pénzért, alulfinanszirozast és végil lassabban megvalésulo,
félbemaradd beruhazasokat okoz, ami szintén rendkivil pazarlo.
A visszafizetési kotelezettség (noha a szankcié léte jogliag - és mo-
ralisan - helyes) kdzgazdasagilag pazarld.se Ebbdl kifolydlag - mivel
az Onkormanyzatok finanszirozasa a kozponti koltségvetés jelentds
részét képezi - elengedhetetlen, hogy az ellenérzés hatékony, gyors,
stird és szakszer(, s6t adott esetben szankcionalt legyen. Erre az
Allami Szamvevészék valéban nem lehet képes. Az Allami Szam-
vevBszék ugyanis nem lehet felel6s egy rendszer mikddésbe hoza-
saért, csak egy mar mikod6 rendszer megfelel6 mikddéséért.

Kilényi Géza szerint a megoldas az 6nkormanyzatok ellen6rzé-
sére a magankonyvvizsgald cégek intenzivebb bevonasa lenne. Véle-
ményem szerint ez valéban nem jarhatatlan Gt, hiszen ez mar most
is sok esetben igy van az Onkormanyzati térvény alapjan. Az Allami
Szamvev(@szék hattéranyagai azonban nem feltétlentil esnek egybe
ezzel a javaslattal. Kovacs Arpad azt inditvanyozza, hogy a kézigaz-
gatasi hivatalokkal, a TAKISZ-szal és az Allamkincstarral egyuttma-
kédve kellene a kérdést megoldani.

Véleményem szerint el6szoér is tisztdzandd, hogy az dnkormany-
zatok nem kilon hatalmi &4g. Ezt mellesleg mar az Alkotmanybiré-

5% Err6l bévebben lasd az el6z6 fejezeteket, de kulondsen az I. rész I. fejezetét.
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sag is kimondta tébbek kozt akkor, amikor az 6nkormanyzatok alap-
jogait nem az egyének alapvet§ alkotméanyos alapjogaiként védi.s
Ebb6l kovetkezne, hogy adott esetekben az dnkormanyzatok tarsu-
lasa - finanszirozasi szempontbdl - kilénésen tdmogathatd, sét ta-
mogatandd, ami eleve ésszerlbb pénzelési rendszert jelentene. Ebbdl
azonban kovetkezik az is, hogy a kozigazgatasi hivatalok szintén
részt vehetnek az ellenérzésekben. A tapasztalat ugyanis azt mutatja,
hogy gyakoribb probléma a jogszabalyok nem megfelel§ alkalmaza-
sa, mint a gazdasagossagi, eredményességi problémak. Térvényessé-
gi vizsgalatot pedig a kodzigazgatéasi hivatalok is végezhetnek, a szu-
roprobaszerd szamvevdszéki vizsgalatok pedig maradnanak a ritkabb
esetekre. Kovacs Arpad ezen javaslata egy régebbin alapul (amely
szerint a kisebb kozségeket, telepiiléseket ne az Allami Szamvevé-
szék ellen6rizze, hanem helyi szamvevdségek, amelyek viszont a
beligyminisztérium alatt szervez8dnének meg. Ez a javaslat kissé
finomodva tovabbra is az allamigazgatasi belsé ellen6rzést tartja e
téren hasznosnak a kozigazgatasi hivatalokon keresztil). Vélemé-
nyem szerint kétségtelen, hogy a belsd ellendrzés mindenttt nagy
hasznara lehet a kdzpénzek ellen6rzésének. Mar maga az a tény,
hogy az ellen6rzés szervezettebb, kiszamithatobb, sokat jelent a don-
téshozok szemében, hiszen e tudat mar eleve a korultekint6bb don-
tésekre, Uletve a dontések hatarozott indokolasara sarkallhat. S ez
kétségtelen megoldanad a jogorvoslat problémajat, hiszen koézigazga-
tadsi hatarozat ellen birésaghoz lehet fordulni. Hatasos azonban
Kuényi Géza ellenvetése, hogy ebben az esetben a mar amudgy is
tulterhelt kozigazgatasi birésagok terhe (még a csokkentett fellebbe-
zési forumok mellett is), tekintettel az dnkormanyzatok szaméara,
tetemesen megnovekedhet. Kivalt, ha soron kivili eljarast kérnek.
Az Allami Szamvevészék egyikss szakmai anyaga szerint Ujra-
gondolandé, hogy milyen legyen szamvev@szék dontési mechaniz-
musa, vagyis hogy egyéni vezetéssel vagy testlileti dontéssel sziles-
senek a szervezet megallapitasai. Mindkét megoldasnak vannak
elényei és hatranyai. Az egyszemélyi vezetésre legjellemz6bb tradi-
cionalis példa az angolszasz vezetési stilus, a kollegialis felel6sségre
inkdbb a német a tipusmodell. Az el6bbi elsésorban a felelsségre
(a felelésség megéllapithatésagara s ezen keresztil a j6 dontésre)
helyezi a hangsulyt, az utébbi inkabb a hatékony, j6 dontésre. En

57 2/1997. (1. 22.) ABH.
58 Nyikos Léaszl6 anyagat.
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ugy vélem, nem lenne indokolt valtoztatni a jelenlegi szabalyoza-
son. Elméletileg az Allami Szamvevészék elndke most barmilyen
format lehet6vé tehet. Azaz a jelenlegi szabalyozas barmilyen hatas-
kori megoldast megenged, hiszen az SZMSZ elnoki jogkor. A rele-
vans jogszabalyok pedig hallgatnak. Ezen tehat csak akkor kellene
valtoztatni, ha részletesebb eljarasi rendet szeretnénk a tdrvényben
meghatarozni (ami mellesleg megfontolandé otlet).

Altalanossagban véve a javaslatokban egy dolog szembeszdké:
egyaltalan nem foglalkoznak az eljarasi kérdésekkel. Marpedig sze-
rintem ezt is 4t kéne gondolni és egy Kicsit részletesebben szaba-
lyozni, tovabbra is hagyvan, persze, hogy az SZMSZ hatarozza meg
az eljarasi szabalyok javat. Uj eljarasi rend kialakitasat igényelné a
jogorvoslati forum bevezetése. De ugyanezzel jarna a vizsgalati mod-
szerek pontositasa is.ss A vizsgalati modszerek problémajat ugyanis
eljarasi szabalyokkal (ha teljesen nem is, de talan a sziikséges meér-
tékben) kikliszobdlhet6nek vélem. A cél-érték-érdek elemzések ugyan-
is kényes tertletek, mivel a politika feltlbiradlasanak hatarat sdrol-
jak. E médszer nélkil viszont bizonyos vizsgalatok nem folytathatok
le. Ezért egyfel6l a jogalkotonak kellene konkrétabb célokat megfo-
galmaznia (példaul hogy milyen allami feladatokat, miként, mikor,
hogyan finansziroz), masfel6l, ha ez mégsem lehetséges (klasszikus
példaja a teriletfejlesztési kérdések), akkor a célt az Allami Szam-
vev@szék altal nem vizsgalhaténak kellene kimondani. Ehhez hoz-
zajarulna az is, hogy adott esetben a szamvevészék elndke a vizsga-
lati modszerekkel kapcsolatban iranymutatast is kiadhatna (mint
példaul az amerikai vagy az angol ASZ elnoke). Persze, hogy akkor
mit jelent egy cél elérésének vizsgélata (Uletve a kivant cél leghaté-
konyabb elérése), az még mindig nem megoldott. Kivalt, ha a cél
nagyon absztrakt moédon van megfogalmazva. De ennyi mérlegelési
lehet6séget lehet hagyni egy fuggetlen szervnek, amely éppen a fig-
getlenségére blszke, és csak a fliggetlensége (és a nyilvanossag)
révén nyer legitimitast. Es nem utolsésorban ez sarkallnd a kor-
manyt, illetve a parlamentet (mint a hosszu tava allami célok meg-
hatarozoéjat) arra, hogy a célok vilagosabbak legyenek.

59 Ezekrdl az el6z6 fejezetekben mar volt sz6.
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Budget and Accounting Act (1921) - az USA &llamhéztartasi
térvénye

Bundeshaushaltsordnung (1969) - német szovetségi allamhaz-
tartasi térvény

Bundesverfassungsgerichtsentscheidung - német alkotmany-
birésagi dontés

Congressional Budget Office - az USA kongresszusanak kolt-
ségvetési irodaja

Competition in Contracting Act (1984) - USA-tdrvény a koz-
beszerzésekrél

General Accounting Officer - amerikai Legf6bb Szamvevd
Grundgesetz (1949) - a német alaptérvény
Haushaltsgrundsatzegesetz (1969) - a német allamhaztartasi
kerettorvény

International Organisation of Supreme Audit Institutions
(1957) - A Legfébb Szamvev@székek Nemzetkézi Szervezete
National Audit Act - brit adllamhé&ztartasi térvény

National Audit Office - brit Legf6bb Allami Szamvevészék
Office of Management and Budget - az USA elndke mellett
felallitott koltségvetési iroda

Prospective Evaluation Methods - az USA szamvev(@székének
ellen6rzési mdédszere

Vorprufungsordnung fir die Bundesverwaltung (1969) - ren-
delet a német szovetségi kozigazgatds el6zetes ellendrzésérdl
Vorléaufige Verwaltungsvorschriften zur Bundeshaushaltsordnung
(1973) - a német allamhaztartasi torvényhez kapcsolddé ideiglenes
kozigazgatasi el6irdsok
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Franciaorszag
Cour
des Comptes

«1807 (jogeldd)

«1958-as alkotmany

«Décret No 62-1587
(1962)

«Loi No 67-483 du
22 juin 1967

*A koztarsasagi elnok ne-
vezi ki életre széldan
az elnokét (gyakran volt
miniszterek kozil).

«Egyik részlegének veze-
t6je a legfébb Uigyész,
akit a kormany nevez
ki, aki a kormany és a
szamvevdszék kozti
kapcsolatért is felel6s:

- kormany kérésére
vizsgalatinditas

- jelenthet a kormany-
nak kdzvetlendl is

- részt vesz a szam-
veviszék Ulésein

- felUlvizsgélja a szamve-
vBszék éves jelentéseit

Magyarorszag
Allami
Szadmvevdszék

«1949: XX. tv. 32/C. §
(Alkotmany)

«1989: XXXVIII. tv.
Az Allami Szamvevé-
székrél

«1992: XXXVIII. tv.
Az allamhéaztartasrol

*A parlament valasztja
az elnokot és az alel-
nokot (8. 8)

=Megbizatas 12 évre szol,
Ujravélaszthat6

«Orszaggy(ilésnek évente
beszamol (13. §)

=Orszaggy(ilési bizottsagi
tléseken az elndk ta-
nacskozasi joggal részt
vehet (13. § f./)

ASZ megnevezése

Nagy-Britannia
National
Audit Office

=The Exchequer and
Audit Departments Acts
1866 & 1921

«National Audit Act
1983

«~National Loans Act
1968

*A legfébb szamvevét
a parlament vélasztja
(1866. s.3. és s.I [1-2]
NAA 1983)

Németorszag
Bundes-
rechnungshof

*GG 114. § (2)
*HGIG 42-47. §
*BHO 7. §
«BRHG

«VVPOB

=\orl. VW-BHO

<EIntkét a kormany javas-
latéra az alsé- és a fels6-
héz vita nélkul valaszt-
ja, a koztarsasagi elnok
nevezi ki (BRHG 5. §)

«12 évre sz6l6 megbiza-
tés, nem Ujravalaszt-
haté (BRHG 3. §)

Az elndk tanacskozasi
joggal részt vehet kor-
manyiléseken és parla-
menti bizottsagi Uléseken

=Evente beszamol a kor-
manynak és az alsé-
haznak (GG 114. § [2])

«Biréi fuggetlen jogallas
a szamvevék részére
(GG 114. § [2)

USA
General
Accounting Office

<Budget and Account-
ing Act 1921

«The Congressional Bud-
get and Impoundment
Control Act 1974

«The Balanced Budget
& Emergency Deficit
Control Act 1985 (GRH)

«Kongresszus nevezi ki
az elnokot

=15 évre sz6l6 megbiza-
tas

<Nem UGjravalaszthatd

«Elbocséatasa az elnok
jogkore, de a kong-
resszusnak is hozza
kell jarulnial

(>0)sesso04b60r
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A kozpénzek ellendr-
zése als6héazi hataskor,
de a szamvevészék koz-
rem(ikodik a pénzigyi
torvények végrehajta-
sanak ellenérzésében
(Art.le)

Felel6sség aldli felmentés
Kozigazgatas ellendrzése
Jogszolgéltat6i hataskore
van a kozpénzek kifi-
zet6i folott

El6évizsgalat (visa)
1976-t6l: TB alapok,
allami vallalatok
1982-t6l: minden ma-
gancég, amely koézpén-
zeket kap; ha a tamo-
gatds az éves forgalom
50%-a folott van, az
egész vizsgalhato, 50%
alatt csak a juttatott rész
1983-tdl: decentralizalt
ellenérzés helyi és
regiondlis szinten,

de a szamvev@székhez
fellebbezni lehet

1 Joint resolution.
2 Program evaluation.

~Altalanos hataskoér

(Ls[2)

«Elévizsgalati lehetdség

(2 8 [7)

- koltségvetési intézmé-
nyek

allami pénzalapok
adohatdsagok, vam-
és pénzigydrség
pénzintézeti kdzpont
onkormanyzatok, tar-
sadalmi szervezetek,
alapitvanyok
-TB alap
-part, frakciok, MNB,
nemzetbiztonsagi szdig.
- véllalatokban az élla-
mi vagyon kezelése

«Jovahagyja a kozpén-
zek kifizetését a minisz-
tériumok és mas koz-
testuiletek részére

elgazolja a minisztériu-
mok altal elkoltott koz-
pénzeket

=Vizsgalja a bevételeket

«Nyilvantartja a szamlakat

«Jelentést tesz a parla-
mentnek

Téajékoztatja a parla-
mentet a forrasok koz-
igazgatasi felhasznala-
saval kapcsolatban

=Zarszamadasok ellendr-
zése

=L étezik ugyan egyfajta
elévizsgalat, de az angol
fogalom nem azonos az
el6zetes vizsgalattal

=Nemzetkdzi szerveze-
tek ellendrzése, ha az
Egyesult Kiralysag anya-
gilag tAmogatja a szer-
vezetet

3 Példaul an. iranymutatasok kiadasa (guidelines), PES, AF stb.

Az egész allamhéztar-
tés és a gazdasagi
vezetés ellenérzése
(GG 114. § [2))
Jogosult minden olyan
szervezetet ellendrizni,
amely kodzpénzekkel
gazdalkodik
El6vizsgalatra széles
hatéskor

(BHO 100. §, VPOB)
Tanécsokat adhat a par-
lament mindkét haza-
nak, a kormanynak és
az egyes miniszterek-
nek (HGrG 42. § [1],
BHO 88. § [2])

Lényegében minden szer-
vet vizsgalhat, amelyben
kozpénzek szerepelnek
El6vizsgalat ritkan fordul
el6, de van2

A legfébb szamvevének
széles diszkrecionalis
jogkore van a vizsgalati
modszerek kialakitasara3
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Franciaorszag
Cour
des Comptes

«Torvényesség (Art. ler)
~Eredményesség4
=(Ujabban) gazdasagos-
s&g

Magyarorszag
Allami
Szamvev6szék

«Megalapozottsagi
«Torvényességi
«Célszer(iségi
<Eredményességi
=Takarékossagi
=Teljesithetdségi

@ 811

ASZ megnevezése

Nagy-Britannia
National
Audit Office

*Torvényesség
«Szamlamegfelelés5
*Gazdasagossag +
«Hatékonysag +
*Hatasossag6
= Eredményesség-
vizsgalat7
(s. 6. [1] NAA 1983)

4 Bon emploi des crédits et fonds et valeurs géré par I'Etat.
5 Regularity, propriety, value for money.
6 Economy, efficiency, effectiveness.

7 Value for money.

Németorszag USA
Bundes- General
rechnungshof Accounting Office
«Torvényesség *Gazdasagossag
«Szamlaszeriiség ~Hatékonység
«Gazdasagossag (takaré- eHatasossag9

kossag)
~Hatékonysag8 (HGrG
43. §, BHO 90. §)

8 RechtsméaRigkeit, RechnungsméRigkeit, Ordnungsméfigkeit, Wirtschafltichkeit, Sparsamkeit, Wirksamkeit.
9 Economy, efficiency, effectiveness.
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