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CCÉLKITÛZÉS

Igen jelentõs kihívásokkal kell szembe néznie
annak, aki megpróbál az utóbbi évek jogsza-
bályváltozásai dömpingjében költségvetési
szerv vezetõjeként vagy akár belsõ ellenõrzési
vezetõként megfelelni a belsõ ellenõrzéssel
szemben támasztott elvárásoknak. Úgy vélem,
még az átlagosnál is nehezebb helyzetben van-
nak azok, akik az önkormányzatoknál felelnek
a belsõ kontrollrendszer és az annak részét ké-
pezõ belsõ ellenõrzés kialakításáért és megfele-
lõ mûködtetéséért.

Az állításaim alátámasztására szolgáló okfej-
tés remélem meggyõzõ lesz, valamint bízom
benne, hogy a jogalkotók számára hasznosak
lesznek az általam leírtak, s ennek következté-
ben sor kerül ezen a területen is az átgondolt és
kiérlelt koncepción alapuló jogalkotásra. Re-

ményeim szerint ennek következtében meg-
szûnnek a különbözõ törvények eltérõ szabá-
lyai miatt jelenleg fennálló ellentmondások az
önkormányzatoknál a belsõ kontrollrendszer, a
belsõ ellenõrzést illetõen, és egyértelmûen
meghatározásra kerül: ki és miért felelõs, s mi-
lyen eszközeik vannak a felelõsöknek ahhoz,
hogy érvényt tudjanak szerezni a jogszabályi
elõírásoknak. Amennyiben az elõírások világo-
sak és végrehajthatók, úgy az önkormányzato-
kat irányító testületeknek számon is kell kérni-
ük a belsõ ellenõrzéstõl a hatékony mûködést,
s így jelentõs elõrelépésre lesz lehetõség az ön-
kormányzati alrendszerben a közpénzek, a
közvagyon felhasználásának átláthatóbbá, haté-
konyabbá, eredményesebbé tételében, s termé-
szetesen erõsödik az elszámoltathatóság is.

Elõször áttekintem a jogalkotás valódi vagy
csak általam feltételezett pontatlanságait, héza-
gait, különös tekintettel az önkormányzati bel-
sõ ellenõrzésre; majd ismertetem azokat a ta-
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pasztalatokat, amelyek az önkormányzati belsõ
ellenõrzés mûködése megfelelõségének az Ál-
lami Számvevõszék által végzett vizsgálataiból
vonhatók le, indokát adva annak is: miért olyan
fontos a számvevõszéki ellenõrzés szemszögé-
bõl a belsõ ellenõrzés. A tanulmány végén – fi-
gyelemmel a folyamatban levõ önkormányzati
törvény megújítására – javaslatot teszek az ön-
kormányzati belsõ ellenõrzés megújítására. Mi-
vel a belsõ ellenõrzés a belsõ kontrollrendszer
része, ezért értelemszerûen, ha a belsõ ellenõr-
zés nem tölti be rendeltetését, úgy – a rész és
egész viszonyára tekintettel – maga a belsõ
kontrollrendszer sem teljesíti céljait. A belsõ
ellenõrzés megújítása együtt jár az önkormány-
zati belsõ kontrollrendszer reformjával is.

A JOGSZABÁLYI KÖRNYEZET VÁLTOZÁSAI 

Jelen értekezésnek nem célja részletesen bemu-
tatni és elemezni a magyar pénzügyi ellenõrzé-
si rendszer fejlõdésének utóbbi húsz évét, de
úgy vélem: már az önkormányzatok megalaku-
lása óta számos jogértelmezési bizonytalanság
és jogalkotói mulasztás következtében ellent-
mondásos volt a belsõ ellenõrzés területe, en-
nek következményei igen súlyosak. Részben
azért, mert a belsõ ellenõrzés nem tárta fel a
szabálytalanságokat, mulasztásokat, így óhatat-
lanul kár érte az önkormányzatokat; részben
pedig nem töltötte be rendeltetését, vagyis nem
járult hozzá – a jogalkotótól elvárt mértékben
–, hogy az ellenõrzött szervezet mûködését fej-
lessze és eredményességét növelje. Ez utóbbi is
anyagiakban mérhetõ hátrányt jelent az adott
önkormányzatnak, de nem lehet figyelmen kí-
vül hagyni a közbizalom csökkenését a demok-
ratikus intézményrendszer mûködése tekinte-
tében sem.

A helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi
LXV. törvény (ötv) 1990. szeptember 30-án lé-
pett hatályba, ekkor a pénzügyi ellenõrzésre
vonatkozó szabályokat az állami pénzügyekrõl

szóló 1979. évi II. törvény (ápt) és az állami
pénzügyekrõl szóló 1979. évi II. törvény végre-
hajtásáról szóló 23/1979. (VI. 28.) MT-rendelet
(vhr) tartalmazta. Már ekkor gondot jelentett,
hogy az ötv hatálybalépésével egyidejûleg az
ápt-t nem módosították, a tanácsi rendszerhez
képest alapvetõen megváltozott önkormányza-
ti rendszerben az ápt és a vhr elõírásainak alkal-
mazása szinte megoldhatatlan nehézséget je-
lentett. Fokozta a jogalkalmazói bizonytalansá-
got, hogy az állami pénzügyi ellenõrzésre vo-
natkozó jogszabályok többségét az Ország-
gyûlés 1991. január 1-jével hatályon kívül he-
lyezte, de nem alkotott helyettük új elõírásokat
az államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII.
törvény (áht) hatálybalépéséig (1992. július 3).
Valamelyest bonyolította a helyzetet az 1991.
július 23- án hatályba lépõ, a helyi önkormány-
zatok és szerveik, a köztársasági megbízottak,
valamint egyes centrális alárendeltségû szervek
feladat és hatásköreirõl szóló 1991. évi XX. tör-
vény (htv), mert a jegyzõ gazdálkodási feladata
és hatásköreként rögzítette, hogy a jegyzõ el-
látja az önkormányzat által alapított és fenntar-
tott költségvetési szervek pénzügy-gazdasági
(sic!) ellenõrzését. 

Véleményem szerint a mai napig fennálló ér-
telmezési zavarok az önkormányzati belsõ el-
lenõrzés területén a kezdettõl fennálló jogalko-
tói egyértelmûség hiányára vezethetõk vissza.
A jogalkotó nem gondolta át, hogy az önkor-
mányzati rendszerbõl adódó sajátos szabályo-
zási igények miatt szükséges lenne olyan ellen-
õrzési modell kialakítása, amely valóban lehetõ-
vé tenné az áht által bevezetett – az önkor-
mányzatokra értelmezhetõ – államháztartási el-
lenõrzési célok (az államháztartásra vonatkozó
jogszabályok betartása; az államháztartás al-
rendszereit megilletõ bevételek beszedése; az
államháztartási pénzeszközök gazdaságos, ta-
karékos és szabályszerû felhasználása; a va-
gyonkezelés hatékonysága és szabályszerûsége;
a számviteli és bizonylati rend betartása) telje-
sülését. Az önkormányzat ugyanis sem jogi,
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sem szociológia értelemben nem azonos a pol-
gármesteri hivatallal.

Meglátásom szerint a jogalkotó elmulasztotta
annak áttekintését: a felsorolt célok teljesülése
érdekében hogyan kellene a képviselõ-testület, a
polgármester és a jegyzõ feladat- és hatásköreit
az ellenõrzés tekintetében megosztani. Tetézte
még a „jogi fejetlenséget”, hogy – az átgondolt
feladat- és hatáskörmegosztás hiányában – az
Országgyûlés nem teremtette meg a különbözõ
törvényekben létrehozott jogintézmények har-
monizációját, s az eltérõ fogalomhasználat miatt
tág tere nyílt az egyéni értelmezésnek, amely a
közpénzek, a közvagyon felhasználásának ellen-
õrzése során igen magas kockázatot jelent. Ezt a
kockázatot csak növelte, hogy a közel 3200 he-
lyi önkormányzatnál egyértelmû, részletes és
végrehajtható szabályozás nélkül megoldhatat-
lan feladat volt az egységes gyakorlatot biztosí-
tani, s ezáltal megakadályozni vagy legalábbis
csökkenteni azon hibák bekövetkezését, ame-
lyek hatására károk, veszteségek fordultak és
fordulnak elõ. A központi, a társadalombiztosí-
tási és a köztestületi költségvetési szervek kor-
mányzati, felügyeleti, valamint belsõ ellenõrzé-
sérõl szóló 15/1999. (II. 5) kormányrendelet
(Ber1) nem vonatkozott az önkormányzati bel-
sõ ellenõrzésre, így éveken keresztül – 2003 no-
vemberéig – szabályozatlan volt ez a terület. 

Miért tartom nem kellõen átgondoltnak az el-
lenõrzési feladat- és hatáskörök megosztását a
képviselõ-testület, a polgármester és a jegyzõ 
között?

Kiinduló helyzet 1990-ben
Az ötv szabályai alapján az önkormányzat jogi
személy, a helyi önkormányzat vagyona a tulaj-
donából és a helyi önkormányzatot megilletõ
vagyoni értékû jogokból áll, amelyek az önkor-
mányzati célok megvalósítását szolgálják. A tu-
lajdonost megilletõ jogok gyakorlásáról a képvi-
selõ-testület rendelkezik, amelyik felelõs az 

önkormányzat gazdálkodásának a biztonságá-
ért. Az önkormányzati feladat- és hatáskörök a
képviselõ-testületet illetik meg. A htv azon ren-
delkezésén kívül, amely szerint a képviselõ-
testület meghatározott idõszakonként áttekinti
az általa alapított és fenntartott költségvetési
szervek ellenõrzésének tapasztalatait, a képviselõ-
testületnek1 semmilyen feladata vagy hatásköre
nem volt az ellenõrzés területén, nem volt köz-
vetlen jogi lehetõsége az ellenõrzésre.

Az ötv rögzíti, hogy a gazdálkodás szabá-
lyosságáért a polgármester felel, s õ képviseli a
képviselõ-testületet, gondoskodik a költségve-
tés végrehajtásáról, a helyi önkormányzat nevé-
ben kötelezettséget vállal, erre más személyt is
felhatalmazhat. A gazdálkodás szabályosságá-
ért való felelõsség véleményem szerint felemás
módon áll fenn. A jegyzõ felelõssége ugyanis,
hogy jelezzen a képviselõ-testületnek, a bizott-
ságnak, a polgármesternek, ha döntésüknél jog-
szabálysértést észlel. Ilyen jelzés hiányában
adott esetben a polgármester felelõssége a költ-
ségvetés végrehajtása terén – szabályszerûségi
szempontból – nem áll fenn. Ezt erõsíti egyéb-
ként az a szabály is, hogy kötelezettségvállalás
– meghatározott kivételektõl eltekintve – csak
ellenjegyzés után történhet, s az ellenjegyzõ
feladata – többek között – a gazdálkodásra vo-
natkozó szabályok2 betartásának ellenõrzése.
Amennyiben az ellenjegyzõ úgy ítéli meg, hogy
a kötelezettségvállalás nem sérti a gazdálkodás-
ra vonatkozó szabályokat, úgy megadja az el-
lenjegyzést, s értelmezésem szerint ezzel vállal-
ja is a felelõsséget, hogy tudniillik valóban sza-
bályos a kötelezettségvállalás. Mivel a helyi ön-
kormányzatoknál a jegyzõt ruházza fel a htv a
kötelezettségvállalás ellenjegyzésére, vélemé-
nyem szerint ezzel valójában a jegyzõ felel3 a
gazdálkodás szabályosságáért. A polgármester
részére nem is biztosított az ötv vagy a htv
semmiféle eszközt az ellenõrzés terén.

Mindezekbõl következik, hogy a polgármes-
teri hivatal (és végeredményben az önkormány-
zat) tekintetében a jegyzõé a meghatározó sze-
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rep az ellenõrzés kialakításában és mûködtetésé-
ben. Az áht szerint a helyi önkormányzat gaz-
dálkodásának végrehajtó szerve a polgármesteri
hivatal, ennek a vezetõje a jegyzõ, aki többek kö-
zött felel a polgármesteri hivatal – mint költség-
vetési szerv – belsõ ellenõrzése megszervezésé-
ért és mûködéséért. Az akkor hatályban levõ – a
felügyeleti jellegû költségvetési ellenõrzésrõl és
a költségvetési szervek belsõ ellenõrzésérõl szó-
ló 96/1987. (XII. 30.) – PM-rendelet értelmében
a jegyzõ állapította meg a belsõ ellenõr feladata-
it éves munkatervben, valamint a htv szerint ne-
ki kellett ellátnia az önkormányzat által alapított
és fenntartott költségvetési szervek pénzügy-
gazdasági ellenõrzését is. A Ber1 hatálybalépésé-
vel viszont megszûnt ennek jogi háttere. A jegy-
zõ és a polgármester viszonyát az ötv felemás
módon szabályozta, ugyanis a polgármester a
képviselõ-testület döntései szerint és a saját ön-
kormányzati jogkörében irányítja a polgármes-
teri hivatalt.

Újabb jogszabály-módosítások
A 2003. november 27-én hatályba lépett áht-
módosítás a belsõ ellenõrzés céljaként – a ko-
rábbi szabályozástól teljesen eltérõen – rögzí-
tette, hogy a belsõ ellenõrzés független, tárgyi-
lagos bizonyosságot adó és tanácsadó tevé-
kenység, amelynek célja, hogy az ellenõrzött
szervezet mûködését fejlessze és eredményes-
ségét növelje. Az ellenõrzött szervezet céljai 
elérése érdekében a belsõ ellenõrzésnek rend-
szerszemléletû megközelítéssel és módszeresen
kell értékelni, illetve fejleszteni az ellenõrzött
szervezet kockázatkezelési, ellenõrzési és irá-
nyítási eljárásainak hatékonyságát oly módon,
hogy „megállapításokat és ajánlásokat fogalmaz
meg a költségvetési szerv vezetõje részére.” Az
önkormányzatoknál ez a polgármesteri hivatalt
vezetõ jegyzõ, illetve az önkormányzati költ-
ségvetési szerv vezetõje. Polgármesterrõl vagy
képviselõ-testületrõl nincs szó.

Úgy vélem és a késõbbiekben megpróbálom
bizonyítani feltevésemet, hogy az önkormány-

zatok döntõ többségében a törvénymódosítás
után a belsõ ellenõrzés megváltozott céljait hely-
telenül értelmezték, ennek következtében a bel-
sõ ellenõrzési tervben szereplõ ellenõrzések je-
lentõs része nem a kockázatkezelési, ellenõrzési
és irányítási eljárások értékelésére és fejlesztésé-
re irányult, hanem azok a korábbi felfogásnak
megfelelõ, úgynevezett „revizori” ellenõrzések
voltak (házipénztár, kiküldetés, üzemanyag-el-
számolások, mobiltelefon-használat, normatíva
igénylése és elszámolás ellenõrzése).

Az önkormányzati belsõ ellenõrzés szabá-
lyozottsága tekintetében mérföldkõnek számít
a 2003. november 27-én hatályba lépõ, a költ-
ségvetési szervek belsõ ellenõrzésérõl szóló
193/2003. (XI. 26.) kormányrendelet4 (Ber2).
Ennek hatálya ugyanis kiterjedt a helyi önkor-
mányzati költségvetési szervekre, így az önkor-
mányzati költségvetési szervek vezetõi részére
a jogszabály biztosította azt a feltételrendszert,
hogy milyen elõírások teljesítésével tudják a
költségvetési szervek vezetõi (köztük a polgár-
mesteri hivatalt vezetõ jegyzõ) megszervezni és
hatékonyan mûködtetni a belsõ ellenõrzést. Et-
tõl fogva nyílt meg az Állami Számvevõszék ré-
szére is annak egyértelmû lehetõsége, hogy az
önkormányzatok gazdálkodásának ellenõrzése
során értékelhesse a belsõ ellenõrzés kialakítá-
sát, mûködtetését. A Ber2 hatálybalépését kö-
vetõen ugyanis már létezett olyan szabályrend-
szer, amelynek betartását – a belsõ ellenõrzés
tekintetében – számon lehetett kérni a helyi
önkormányzatok ellenõrzése során.

„Csak” két év késés
A helyi önkormányzatok tekintetében az áht
által bevezetett új szabályok, amelyek szerint
az államháztartási pénzügyi ellenõrzést folya-
matba épített, elõzetes és utólagos vezetõi 
ellenõrzés, továbbá belsõ ellenõrzés útján kell
ellátni, közel két év késéssel, csak 2005. au-
gusztus 31- én léptek hatályba. Az ötv módosí-
tása végre rendezte a felügyelt költségvetési
szervek ellenõrzését is, mivel kimondta, hogy
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errõl a helyi önkormányzat belsõ ellenõrzése
keretében kell gondoskodni. Kételyeket vet fel
viszont az az elõírás, amely szerint a polgár-
mesteri hivatalt vezetõ jegyzõ feladataként írja
elõ olyan pénzügyi irányítási és ellenõrzési
rendszer mûködtetését, amely biztosítja a helyi
önkormányzat rendelkezésére álló források
szabályszerû, szabályozott, gazdaságos, haté-
kony és eredményes felhasználását. A legkirí-
vóbb példával érzékeltetném a jogszabályi elvá-
rás teljesülésének irracionalitását: Budapest Fõ-
város Önkormányzata feladatainak ellátásában
a fõpolgármesteri hivatalon kívül 214 költség-
vetési intézmény, 44 gazdasági társaság vesz
részt. Miként biztosíthatná a fõjegyzõ az ön-
kormányzat egésze tekintetében a források
szabályszerû, szabályozott, gazdaságos, haté-
kony és eredményes felhasználását? 

Megint azt az ellentmondást vélem felfedez-
ni, hogy a képviselõ-testület, a polgármester és
a jegyzõ feladat- és hatásköre részben átfedik
egymást, s a jegyzõ túlzott jogosítványokat és
egyben felelõsséget is kap, közjogi helyzete vi-
szont sokkal gyengébb. Komoly zavart okoz az
is, hogy a jegyzõ nemcsak a pénzügyi irányítási
és ellenõrzési rendszer mûködtetéséért felel, de
azon belül õ maga lát el bizonyos kontrolltevé-
kenységeket is (kötelezettségvállalás és utalvá-
nyozás ellenjegyzése, valamint törvényességi
kontroll). Ez összeférhetetlen helyzetet te-
remt, s önmagában gyengíti a belsõ kontroll-
rendszer mûködésének hatékonyságát.

Fokozza a vázolt „háromszög” szabályozási
problémáit, hogy a 2005. évi módosítást köve-
tõen immár a képviselõ-testület hagyja jóvá az
éves belsõ ellenõrzési tervet. Ha ugyanis a bel-
sõ ellenõrzés legfontosabb célja az ellenõrzött
szervezet kockázatkezelési, ellenõrzési és irá-
nyítási eljárásai hatékonyságának értékelése és
fejlesztése, akkor megkockáztatható: a rend-
szer kiépítéséért és mûködtetéséért felelõs sze-
mély – a jegyzõ – tûnik a legalkalmasabbnak az
éves terv jóváhagyására, nem pedig a „felelõt-
len” képviselõ-testület. S mivel még mindig ha-

tályos a htv, ezért ezen szabály alapján a fel-
ügyeleti ellenõrzés végrehajtásának a joga és
kötelezettsége a jegyzõt illeti, így az éves terv
ezen ellenõrzéseinek jóváhagyása is a jegyzõ
feladata kellene, hogy legyen. Ennek tovább-
gondolása pedig elvezet az önkormányzat egé-
szére vonatkozó belsõ kontrollrendszer kiépí-
tése és mûködtetése kérdésköréhez.

Ebbõl a megközelítésbõl viszont a változta-
tás mellett szól, hogy a képviselõ-testület tagjai
és a polgármester a közvetlen választással felha-
talmazást nyertek az önkormányzat vezetésére,
gyakorolják a vagyonnal kapcsolatos tulajdo-
nosi jogosítványokat, a választóikkal szemben
felelõsek, döntéseik következményeit – politi-
kai értelemben mindig, anyagi értelemben rit-
kábban – viselik. Vagyis nem a jegyzõnek kellene
felelnie a rendszer kiépítéséért és mûködtetéséért,
hanem az egyszemélyi felelõsség érvényesítése
miatt a polgármesternek. Testületet illetõen
ugyanis nehéz megvalósítani a belsõ kontroll-
rendszer kiépítését és mûködtetését, s körül-
ményes lenne a felelõsség érvényesítése is. 

Szerintem nem volt következetes a jogalkotó
akkor sem, amikor annak ellenére, hogy az éves
ellenõrzési terv jóváhagyásáról a képviselõ-tes-
tület dönt, úgy rendelkezett, hogy a belsõ 
ellenõrzés a jegyzõ és a polgármester részére
fogalmaz meg megállapításokat és ajánlásokat,
amelyeket a polgármester indokolt esetben a
képviselõ-testület soron következõ ülésére ter-
jeszt elõ. Ezzel a megoldással ugyanis egyértel-
mûvé vált, hogy a belsõ ellenõrzés hasznossága
elsõsorban a jegyzõ5 tekintetében nyilvánul
meg, aki tényleges felel a pénzügyi-irányítási
rendszer mûködtetéséért; másrészt érthetetlen
szûrõt iktatott be a jogalkotó a képviselõ-testü-
letet illetõen. Ugyanis a polgármester nem kö-
teles a belsõ ellenõrzés megállapításairól, aján-
lásairól azt a testületet tájékoztatni, amelyik el-
rendelte az ellenõrzéseket, csak akkor, ha meg-
ítélése szerint (amely igencsak szubjektív értel-
mezésre ad lehetõséget) az indokolt. Megfele-
lõbb lett volna, ha a polgármester a képviselõ-
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testületet minden esetben köteles lett volna tá-
jékoztatni.

Az ötv-nek az ellenõrzéssel kapcsolatos sza-
bályai 2007. január 1-je óta változatlanok, an-
nak ellenére, hogy 2009. január 1-jén és 2011.
január 1-jén is a belsõ ellenõrzésre vonatkozó
áht elõírásokban jelentõs változások történtek.
A belsõ kontrollrendszer szabályai sok tekin-
tetben értelmezhetetlenek, végrehajthatatlanok
az ötv nem módosított elõírásai következtében
(a belsõ kontrollrendszer fogalmat nem hasz-
nálja az ötv, a helyi önkormányzat belsõ ellen-
õrzésérõl szól, holott a helyi önkormányzatnak
nincs belsõ ellenõrzése, ez a fogalom csak a
költségvetési szervek tekintetében értelmezhe-
tõ, a vezetõi ellenõrzés nem önállóan jelenik
meg, a belsõ ellenõrzés az ötv szerint nem a
belsõ kontrollrendszer része stb.).

MIÉRT FONTOS A BELSÕ ELLENÕRZÉS
MÛKÖDÉSE AZ ÁLLAMI SZÁMVEVÕSZÉK
SZÁMÁRA?

A Legfõbb Ellenõrzõ Intézmények Nemzetkö-
zi Szervezetének (INTOSAI) Limában ülésezõ
IX. Kongresszusa 1977 októberében fogadta el
– a küldöttek közfelkiáltásával – az ellenõrzés
alapelveirõl szóló Limai Nyilatkozatot. A nyi-
latkozatban rögzített elvek ma is érvényesek és
irányadóak minden legfõbb ellenõrzõ intéz-
mény – így az Állami Számvevõszék – státusát
és tevékenységét illetõen. Idõtállónak bizo-
nyult a külsõ és a belsõ ellenõrzés elhatárolása,
s továbbra is iránymutató az a rendelkezés,
amely szerint külsõ ellenõrként a legfõbb ellen-
õrzõ intézmény feladata a belsõ ellenõrzés
eredményességének vizsgálata. Amennyiben a
belsõ ellenõrzés mûködését a legfõbb ellenõrzõ
intézmény eredményesnek ítéli, akkor – a leg-
fõbb ellenõrzõ intézmény általános ellenõrzési
jogkörének sérelme nélkül – törekedni kell a
feladatok legmegfelelõbb megosztására vagy
átadására és az együttmûködés kialakítására.

A társadalmi tudatosság növekedésével egyre
inkább erõsödött az az igény, hogy a közpénze-
ket, a közvagyont használók – akár személyek,
akár intézmények – tevékenységükrõl elszámol-
janak és adott esetben felelõsségre is lehessen
õket vonni. Ennek a jogos igénynek az érvénye-
sítéséhez azonban meg kell teremteni azokat a
folyamatokat, rendszereket, amelyek nélkülöz-
hetetlenek az elszámoltatáshoz. Az elszámolta-
tás eredményes mûködtetéséhez szükség van a
megfelelõ információs, kontroll-, értékelési és
beszámolási rendszerek kialakítására. A jogsza-
bályi keretek megteremtése a törvényhozó
szerv és a kormányzat feladata, az adott szerve-
zeten belül pedig a szervezet vezetõje köteles a
rendszerek kialakítására és mûködtetésére, bele-
értve a pénzügyi beszámolók és egyéb informá-
ciók formájának és tartalmának helyességéért és
elégségességéért való felelõsséget is. A számve-
võszéki ellenõrzés alapelvei között is szerepel,
hogy a megfelelõ belsõ kontrollrendszer6 mini-
málisra csökkenti a hibák és szabálytalanságok
kockázatát. Az ellenõrzött szervezet kötelessé-
ge, hogy olyan belsõ kontrollokat mûködtes-
sen, amelyek elõsegítik a vonatkozó törvények-
nek és szabályoknak való megfelelést, a feddhe-
tetlenség érvényesülését a döntéshozatalban, az
erõforrások védelmét, az elszámolást. A legfõbb
ellenõrzõ intézmény kötelessége a kontroll-
rendszer mûködésének értékelése, s ha a kont-
rollokat nem megfelelõnek, hiányosak vagy hiá-
nyoznak, úgy javaslatokat és ajánlásokat kell
tennie a hibák kijavítására.

AZ ÖNKORMÁNYZATOKNÁL VÉGZETT
BELSÕ ELLENÕRZÉS MÛKÖDÉSE ÉS
MEGFELELÕSÉGE ÉRTÉKELÉSÉNEK 
MÓDSZERE 

A helyi önkormányzatoknál már a 2003–2006 kö-
zött végzett átfogó ellenõrzések egyik célja volt
annak értékelése, hogy a gazdálkodás szabálysze-
rûségét biztosító kontrollok (az akkori megfogal-
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mazás szerint: a kiépített és mûködõ belsõ irányí-
tási és szabályozási rendszer, valamint belsõ ellen-
õrzési funkciók ellátása) megfelelõen segítették-e
a végrehajtást. Az ellenõrzés ekkor még alapvetõ-
en szabályszerûségi ellenõrzés volt, az Állami
Számvevõszék vizsgálta, hogy az adott önkor-
mányzat kialakította-e a belsõ ellenõrzési kötele-
zettség teljesítéséhez szükséges szervezeti kerete-
ket, gondoskodott-e az ellenõrzési feladatok
megszervezésérõl és végrehajtásáról.

A ciklus végén – 2006-ban – az Állami
Számvevõszék7 megállapította, hogy a munka-
folyamatba épített ellenõrzés színvonala nem
javult a korábbi évekhez viszonyítva. A gazdál-
kodási és a folyamatba épített ellenõrzési fel-
adatok elvégzése nem vagy hiányosan történt
meg. A tapasztalt hiányosságok miatt magas a
kockázata annak, hogy az önkormányzati hiva-
talok belsõ kontrollrendszere nem képes meg-
elõzni vagy jelezni a lényeges hibát, szabályta-
lanságot. A jelentés rögzítette, hogy a belsõ el-
lenõrzési feladatok ellátása terén valamelyest
javult a helyzet a korábbi évekhez képest, mert
nõtt azon önkormányzatok száma, amelyek
gondoskodtak a belsõ ellenõrzési szervezet ki-
alakításáról és mûködtetésérõl; elkészítették és
jóváhagyatták a belsõ ellenõrzési kézikönyvet.
Azonban továbbra sem volt kielégítõ a belsõ el-
lenõrzések végrehajtásának szakmai színvona-
la, az ellenõrzések eredményeinek hasznosítha-
tósága, hasznosulása.

Az Állami Számvevõszék 2006–2010. évekre
vonatkozó stratégiája8 célul tûzte ki, hogy a
számvevõszék alakítsa át és korszerûsítse a je-
lentõs költségvetéssel rendelkezõ önkormány-
zatok átfogó ellenõrzését, s járuljon hozzá az
EU-tagságból származó források mind telje-
sebb hasznosításához. Az új ellenõrzési prog-
ram meghatározó része annak vizsgálata volt,
hogy az adott önkormányzat kialakította-e és
mûködtette-e a belsõ kontrollokat a költségve-
tés-tervezés, a gazdálkodás, a zárszámadás-ké-
szítés, a pénzügyi-számviteli terület informati-
kai rendszere, valamint a belsõ ellenõrzés folya-

matában. A számvevõszéki ellenõrzés értékelte
az önkormányzati belsõ ellenõrzés szervezeti
és szabályozási keretét, valamint azt, hogy a
kontrollok és a belsõ ellenõrzés hozzájárul-
tak-e a szabályozási és mûködésbeli hibák fel-
tárásával, intézkedések kezdeményezésével, 
a javaslatok végrehajtásának ellenõrzésével a
kontrollkockázat csökkentéséhez. 

Az ellenõrzés hatékony elvégzése céljából
azokra a területekre kívánta az Állami Számve-
võszék összpontosítani az erõforrásokat, ahol a
legnagyobb volt a hibák elõfordulásának lehe-
tõsége, és amely hibák bekövetkezése esetén je-
lentõs azok hatása. Az ellenõrzési munka az el-
lenõrzési célokkal összefüggõ hibák valószínû
elõfordulási területeire, vagyis az ellenõrzés
szempontjából specifikus kockázatokra9 kon-
centrálódott, felmérte és minõsítette a létreho-
zott szabályozási környezet alkalmasságát; e
környezet és az irányítás, a vezetés gyenge
pontjainak, belsõ ellentmondásainak és a javítás
lehetõségének feltárására fókuszált. Az ellenõr-
zések során a számvevõk a már ismertetett te-
rületeken azonosították és értékelték a kialakí-
tott belsõ kontrollokban rejlõ kockázatot a kö-
vetkezõ kategóriák szerint: 

• alacsony: a kontrollok – mûködésük ese-
tén – megfelelõ védelmet nyújtanak a hi-
bák bekövetkezése ellen,

• közepes: a kontrollok – mûködésük esetén
– a lehetséges hibák többsége ellen védel-
met nyújtanak,

• magas: a kontrollok – kialakításuk hiányá-
ban, vagy hiányos kialakításuk miatt – nem
nyújtanak elegendõ védelmet a lehetséges
hibákkal szemben.

A belsõ ellenõrzés szervezeti kereteinek ki-
alakításával és szabályozásával összefüggõ bel-
sõ kontrollokban rejlõ kockázatok azonosítá-
sára és minõsítésére is sor került. A belsõ ellen-
õrzés területén 53 kérdést tettek fel a számve-
võk, az elérhetõ kockázati pontok száma 84
volt. A kockázatok értékelése során alacsony
kockázati minõsítést kapott az az önkormány-
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zat, amelyik legfeljebb 17 pontot ért el, 18–34
pont között közepes volt a minõsítés, míg a 35
pont feletti „teljesítmény” esetén magas volt a
kockázat, vagyis a kontrollok kialakítása nem
történt meg, vagy olyan hiányosan valósult
meg, hogy azok nem nyújtottak védelmet a le-
hetséges hibákkal szemben.

A szabályoknak megfelelõ kiépítés mellett,
ezt követõen az Állami Számvevõszék értékel-
te továbbá a kialakított kontrollok mûködésé-
nek, alkalmazásának megfelelõségét, vagyis arra
kereste a választ, hogy a gyakorlatban a kont-
rollok betöltik-e feladatukat, alkalmazzák-e a
kontrollokat, azok biztosítják-e a mûködésük
során a hibák megelõzését, feltárását, kijavítá-
sát. Az értékelés során három minõsítést alkal-
maztak: kiváló, jó és gyenge. Kiváló a kontrol-
lok mûködésének megfelelõsége, ha azok (mû-
ködésük esetén) – esetleges apróbb hiányossá-
goktól eltekintve – megfelelnek a szabályozás-
nak és a legmagasabb szintû elvárásoknak. Ha a
hiányosságok száma jelentõs volt, azonban ez
nem veszélyeztette mûködésének megfelelõsé-
gét, az ellenõrzött terület hibáinak megelõzését
és feltárását, a kontroll jó minõsítést kapott.
Amennyiben a kontrollok – kialakításuk hiá-
nya, illetve hiányos kialakításuk miatt – nem
biztosították a hibák megelõzését, feltárását, il-
letve kijavítását és ez veszélyeztette az eredmé-
nyes, megbízható mûködést, úgy a kontroll
mûködésének megfelelõsége gyenge minõsíté-

sét kapott. A belsõ ellenõrzés megfelelõségé-
nek értékelése során 52 kérdés megválaszolását
követõen legfeljebb 82 pontot lehetett elérni.
Gyenge volt a belsõ ellenõrzés megfelelõsége,
ha az önkormányzat maximum 49 pontot ért el,
jó minõsítést kapott 50–66 pont között, míg 67
ponttól kiváló volt a „bizonyítvány”. 

Ezen területek vizsgálata a teljesítmény-el-
lenõrzés módszerével történt. A teljesítmény-
ellenõrzés „visszaható” módon értékeli a szabá-
lyozási környezetet, mivel eszköztára alkalmas
a szabályozási környezet valódi hiányainak,
gyenge pontjainak feltárására és az elõremutató
megoldási javaslatok kialakítására. Ezzel a
módszerrel lehetett értékelni a kontrollteljesít-
ményeket10 is.

AZ ÁLLAMI SZÁMVEVÕSZÉK 
ELLENÕRZÉSI TAPASZTALATAI

Az Állami Számvevõszék 2007–2010 között
eleget tett az Országgyûlés által elõírt ellenõr-
zési kötelezettségének az önkormányzatok
gazdálkodása terén, egyedül Budapest Fõváros
önkormányzata teljes körû átfogó ellenõrzésé-
re nem került sor. Ez utóbbi elmaradást 2011
elsõ félévében pótolta az Állami Számvevõszék.
Az 1. táblázat évenkénti és önkormányzati tí-
pusonként mutatja be az elvégzett ellenõrzése-
ket.

1. táblázat

A 2007–2010 KÖZÖTT ELLENÕRZÖTT ÖNKORMÁNYZATOK ÖNKORMÁNYZATI TÍPUS SZERINT 
(a fõvárosi önkormányzatot kivéve) 

Megnevezés 2007 2008 2009 2010 2007–2010
(tény) (tény) (tény) (tény) összesen

Megye 5 5 4 5 19

Megyei jogú város 5 6 6 6 23

Fõvárosi kerület 6 6 6 5 23

Város 66 65 66 66 263

Nagyközség 9 2 4 1 16

Község 76 25 32 36 169
Összesen 167 109 118 119 513
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A belsõ ellenõrzési tevékenység szervezeti
kereteinek és szabályozottságának kockázata a
2010-ben ellenõrzött önkormányzatoknál – a
négy éves ciklus alatt – az alacsony kockázatú
önkormányzatok arányát tekintve a legjobb
volt. Az ellenõrzött összes megyei és megyei
jogú városi önkormányzat alacsony kockázatú
minõsítést kapott, s a fõvárosi kerületek között
sem volt magas kockázatú önkormányzat. A
városi önkormányzatoknál is látható a javuló
tendencia, az ellenõrzött 37 községi önkor-
mányzat közül viszont hat magas kockázatú-
nak bizonyult. A feltárt hiányosságok ellenére
meglátásom szerint a helyzet nem olyan rossz,
ezt az értékelést azonban kicsit kedvezõtlen
irányban változtatja meg az a tény, hogy a 2010.
évi ellenõrzés során Budapest Fõváros önkor-
mányzata is magas kockázatúnak bizonyult.
Ezen önkormányzat nélkül mutatja az országos
adatokat az 1. ábra.

A fokozatosan javuló eredmények okaiként
feltételezhetõen közrejátszott az Állami Szám-
vevõszék ellenõrzési tevékenysége, mivel a
négy évre elõre meghirdetett ellenõrzési üte-
mezés és azonos ellenõrzési terv következté-
ben az önkormányzatok elõre számolhattak az
ellenõrzés tényével és okulhattak a más önkor-
mányzatoknál feltárt hiányosságokból, sza-
bálytalanságokból; s azokat kijavítva a számve-
võszéki ellenõrzés már a szabályoknak megfe-
lelõ szervezeti keretek meglétét állapította
meg. Annak ellenére, hogy az államháztartási
belsõ pénzügyi ellenõrzés központi harmoni-
zációjának és koordinációjának feladata már
2003. november 27-tõl vonatkozott a pénzügy-
miniszterre, valamint az áht 121/B. §-a (2) be-
kezdésének b) alpontja rögzítette, hogy a pénz-
ügyminiszter megalkotja, közzéteszi és rend-
szeresen felülvizsgálja az államháztartási belsõ
pénzügyi ellenõrzés teljes rendszerében alkal-

1. ábra 

A BELSÕ ELLENÕRZÉSI TEVÉKENYSÉG SZERVEZETI KERETEINEK ÉS SZABÁLYOZOTTSÁGÁNAK
KOCKÁZATA

Forrás: Állami Számvevõszék
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mazandó irányelveket, módszertani útmutató-
kat; a belsõ ellenõrzés területén ennek a fel-
adatnak a végrehajtása vontatottan11 haladt,
ezért eredményei sem mutatkoztak.

A leggyakrabban elõforduló hiányosságok a
következõk voltak.

Nem
• határozták meg a képviselõ-testületek a

belsõ ellenõrzés ellátásának módját;
• gondoskodott a jegyzõ – amennyiben nem

foglalkoztattak belsõ ellenõrt, a belsõ el-
lenõri tevékenység külsõ erõforrással (tár-
sulással, vállalkozással) történõ megszer-
vezésérõl;

• rendelkeztek a társulással, vállalkozással
történõ feladatellátás esetén megállapodás-
ban arról, hogy a belsõ ellenõri vezetõi fel-
adatokat a társulás látja el, illetve, hogy a
jogszabályban a belsõ ellenõri vezetõ szá-
mára meghatározott feladatokat milyen
módon látják el; 

• határozták meg az önkormányzati hivata-
lok szervezeti és mûködési szabályzatában
a belsõ ellenõrzési kötelezettséget;

• biztosították a szabályozás során a belsõ
ellenõrök funkcionális függetlenségét;

• rendelkezett a belsõ ellenõrzés kockázat-
elemzéssel alátámasztott stratégiai ellenõr-
zési tervvel;

• felelt meg az éves ellenõrzési terv tartalma
a jogszabályban elõírtaknak;

• volt összhangban az éves ellenõrzési terv a
stratégiai tervvel;

• voltak megalapozottak az éves ellenõrzési
tervek a kockázatkezelési eljárásrend hiá-
nya miatt;

• vették figyelembe az éves ellenõrzési terv
elkészítésénél a hatályos kockázatkezelési
eljárásrendet;

• tartalmazott az éves ellenõrzési terv idõke-
retet a soron kívüli ellenõrzésekre; 

• hagyták jóvá a képviselõ-testületek az éves
ellenõrzési tervet az ötv-ben elõírt határ-
idõn belül; 

• tervezték meg az éves ellenõrzési tervet meg-
alapozó kockázatelemzésben magas kocká-
zatúnak értékelt területek ellenõrzését;

• készítettek minden ellenõrzés lefolyatatá-
sához a belsõ ellenõrzési vezetõ által jóvá-
hagyott, a jogszabályi elõírásoknak megfe-
lelõ tartalmú ellenõrzési programot; 

• készítették el, illetve egészítették ki a bel-
sõ ellenõrzési kézikönyvet a jogszabályban
foglalt tartalmi elõírásoknak megfelelõen;

• biztosították, hogy a belsõ ellenõrök ren-
delkezzenek a megfelelõ felsõfokú iskolai
végzettséggel, illetve képesítéssel, valamint
legalább két éves gyakorlattal.

A 2010-ben ellenõrzött önkormányzatoknál
az ellenõrzési alapdokumentumok (belsõ ellen-
õrzési kézikönyv, stratégiai és éves ellenõrzési
terv, ellenõrzési program) megléte tekintetében
a 2. ábra szemlélteti a helyzetet, amely meglátá-
som szerint elfogadható arányokat tükröz. Az
éves ellenõrzési tervek esetében a megyei jogú
városoknál és a fõvárosi kerületeknél mutatko-
zó hiányosság oka, hogy az ellenõrzési tervet
nem az ötv-ben elõírt határidõben, illetve nem
az arra jogosult hagyta jóvá. 

Az ellenõrzött önkormányzatok vezetése
igen kedvezõ hozzáállást tanúsított az ellenõr-
zések során. Az Állami Számvevõszék segítõ
szándékát, a hibák megelõzésére irányuló törek-
vést nagyra értékelték, s az esetek döntõ több-
ségében még a helyszíni ellenõrzés idõszaka
alatt intézkedtek a hiányosságok megszüntetése
iránt. Véleményem szerint ezáltal sokkal ered-
ményesebbé vált a számvevõszéki ellenõrzés ha-
tásossága, eredményessége, mivel az önként
megtett intézkedések következtében – a jövõre
nézve – nagy valószínûséggel a szabálytalansá-
gok kiküszöbölése a vezetés valódi szándékán
alapult, nem pedig az Állami Számvevõszék ja-
vaslatainak formális végrehajtásával valósult
meg. Úgy vélem, az önkéntes jogkövetés sokkal
hatásosabb, mint az olyan intézkedés, amelynek
tényleges betartására sok esetben valójában nem
kerül sor. A formális intézkedés tudatos meg-
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gyõzõdés nélkül nagymértékben csökkenti a
számvevõszéki ellenõrzés hozzáadott értékét,
viszont az együttmûködésben, a partnerségben
rejlõ elõnyök kihasználásával az ellenõrzés hoz-
záadott értéke ténylegesen és azonnal jelentke-
zik, valamint hosszú távon is megmarad.

A kockázatok azonosítása és értékelése után
került sor a belsõ ellenõrzés mûködése megfelelõ-
ségének vizsgálatára. Talán nem igényel hosszabb
magyarázatot, hogy amennyiben magas volt a
kontrollok kialakításának kockázata, vagyis a
kontrollok – kialakításuk hiányában vagy hiányos
kialakításuk miatt – nem nyújtottak elegendõ vé-
delmet a lehetséges hibákkal szemben, úgy érte-
lemszerûen a mûködés során a megfelelõségük is
eleve gyenge volt. Azonban gyenge minõsítést
kaphatott az az önkormányzat is, amelyiknél a
belsõ ellenõrzési tevékenység szervezeti keretei-
nek és szabályozottságának kockázata alacsony
vagy közepes volt, viszont a tesztelés során a
számvevõk bizonyosságot szereztek arról, hogy a
kialakított kontrollok nem mûködnek.

A 2007–2010 között e szempontból végzett el-
lenõrzések megállapításait mutatja a 3. ábra, amely
nem tartalmazza a Budapest Fõváros önkormány-
zata ellenõrzésének végeredményét. A fõvárosi
önkormányzatnál a belsõ ellenõrzési tevékenység
megfelelõsége gyenge minõsítést kapott.

Az ábra szemléletesen ábrázolja, hogy bár
2007-hez viszonyítva igen jelentõs javulás tör-
tént e téren (53 százalékról 12 százalékra csök-
kent a gyenge minõsítést kapott önkormány-
zatok aránya, azonban 2010-ben egy fõvárosi
kerületben, hét városban és öt községben nem
volt megfelelõ a belsõ ellenõrzési tevékenység.
Szeged megyei jogú városnál a polgármesteri
hivatalban ténylegesen nem volt belsõ ellenõr-
zés, a felügyelt költségvetési intézményeknél és
a gazdasági társaságoknál viszont volt, ezért
utóbbiaknál kiváló, a polgármesteri hivatalnál
viszont gyenge minõsítést adott az Állami
Számvevõszék. A grafikon ilyen megkülönböz-
tetésre nem alkalmas. Budapest Fõváros önkor-
mányzatánál is gyenge volt a megfelelõség.

2. ábra 

ELLENÕRZÉSI ALAPDOKUMENTUMOKKAL RENDELKEZÕ ÖNKORMÁNYZATOK ARÁNYA

Forrás: Állami Számvevõszék
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Ismét bizonyságot nyert, hogy önmagában
nem elégséges kialakítani a szervezeti kerete-
ket és szabályozni az adott tevékenység ellátá-
sát, szükség van arra is, hogy ténylegesen is
mûködjön a belsõ ellenõrzés. Az is egyértel-
mûvé vált, hogy valós igényt elégít ki az Álla-
mi Számvevõszéknek a belsõ kontrollrendszer
mûködése és megfelelõsége tekintetében vég-
zett ellenõrzése, ezen ellenõrzéseinknek jelen-
tõs a hozzáadott értéke. 

Melyek voltak a leggyakoribb hiányosságok?
Nem ellenõrizték
• az önkormányzati hivatalnál és az ön-

kormányzat költségvetési intézményei-
nél a FEUVE-rendszer kiépítésének és
mûködésének központi és helyi szabá-
lyoknak való megfelelését, a pénzügyi
irányítási és ellenõrzési rendszerek mû-
ködésének gazdaságosságát, hatékonysá-
gát és eredményességét, a rendelkezésre
álló erõforrásokkal való gazdálkodást, a
vagyon megóvását, gyarapítását, a köz-

beszerzéseket, illetve a közbeszerzési el-
járásokat; 

• a rendelkezésre álló erõforrásokkal való
gazdálkodást, a vagyon megóvását, gyara-
pítását, az elszámolások, beszámolók meg-
bízhatóságát az önkormányzat többségi
irányítást biztosító befolyása alatt mûködõ
gazdasági és nonprofit társaságoknál, va-
gyonkezelõknél; 

• az önkormányzat költségvetésébõl céljel-
leggel nyújtott támogatások rendeltetés
szerinti felhasználását a kedvezményezett
szervezeteknél.

Az ellenõrzéseket nem a jogszabályban elõírt
tartalmú ellenõrzési program alapján végezték,
a végrehajtás során nem biztosították a belsõ
ellenõrök funkcionális függetlenségét.

Az ellenõrzések megállapításairól készült je-
lentések tartalma nem felelt meg a jogszabályi
elõírásoknak, nem gondoskodtak a belsõ ellen-
õrzési jelentésekben javasolt intézkedések nyo-
mon követésérõl.

3. ábra 

A BELSÕ ELLENÕRZÉSI TEVÉKENYSÉG VÉGREHAJTÁSÁNAK MEGFELELÕSÉGE

Forrás: Állami Számvevõszék
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Az éves ellenõrzési jelentés elkészítésekor a
belsõ ellenõrzési vezetõ önértékelés keretében
nem értékelte a belsõ ellenõrzés tárgyi, szemé-
lyi feltételeit, ennek következtében nem tett ja-
vaslatot a jegyzõnek a feltételek éves tervvel
történõ összehangolására.

Az önkormányzati hivatalok tervezett belsõ
ellenõrzését közel negyedüknél, az intézmé-
nyek 15 százalékánál nem hajtották végre ma-
radéktalanul.

Nem készítettek ellenõrzési jelentést, nem
tartották be az ellenõrzési kézikönyv eljárási
követelményeit a büntetõ-, szabálysértési, kár-
térítési vagy fegyelmi eljárás megindítására
okot adó cselekmény feltárása esetén. 

A most felsorolt hiányosságok tükrében ta-
lán érthetõ a tanulmány elején tett sommás
megállapítás, miszerint az önkormányzati bel-
sõ ellenõrzés nem tölti be rendeltetését. Jól
látható, hogy az ismertetett negatívumok so-
kasága jelzi: a belsõ ellenõrzés nem megfelelõ-
en mûködik az önkormányzatoknál. Ennek
egyik oka – amelyrõl már részletesen írtam,
hogy a jogalkotó nem vette figyelembe az ön-
kormányzati rendszer sajátosságait, amikor a
jegyzõt tette felelõssé a belsõ kontrollrendsz-
er12 (így a belsõ ellenõrzés) kiépítéséért és mû-
ködtetéséért; viszont az ellenõrzési terv jóvá-
hagyását, az ellenõrök létszámának megállapí-
tását a képviselõ-testület hatáskörébe utalta.
Másfelõl igen lassan nyer teret az önkormány-
zati alrendszerben a belsõ kontrollrendszer és
az annak részét képezõ belsõ ellenõrzés mo-
dern felfogása, amely szerint az nem korlátozó-
dik a hagyományos pénzügyi és azzal összefüg-
gõ adminisztratív kontrollra, hanem magában
foglalja a vezetõi kontroll szélesebb értelmezé-
sét. A belsõ kontrollrendszer egy összetett fo-
lyamat, amelyet egy szervezet vezetése és dol-
gozói valósítanak meg, és amelyet a kockázatok
meghatározására és ésszerû biztosíték biztosí-
tására alakítanak ki ahhoz, hogy a szervezet a
küldetésének teljesítése során megvalósítsa a
következõ fõbb célokat:

• a tevékenységeket (mûveleteket) szabály-
szerûen, etikusan, gazdaságosan, hatéko-
nyan és eredményesen hajtsa végre;

• teljesítse elszámolási kötelezettségét;
• megfeleljen a vonatkozó törvényeknek és

szabályozásoknak;
• megvédje a szervezet forrásait a vesztesé-

gektõl, a nem rendeltetésszerû használat-
tól és a károktól.

Ebbõl a meghatározásból kiindulva viszont
jól látható az a jogalkotói hiba, hogy az önkor-
mányzati jogokat gyakorló képviselõ-testület-
nek, valamint a polgárok által közvetlenül vá-
lasztott polgármesternek nincs tényleges hatá-
sa a kontrollrendszer kiépítésére és mûködteté-
sére (eltekintve az éves ellenõrzési terv jóváha-
gyásától és a zárszámadáshoz kapcsolódó be-
számolótól), holott elsõdlegesen az õ érdekük
az önkormányzati célok teljesítése. Ebbõl kö-
vetkezik, hogy mind a kiépítés, mind a mûköd-
tetés során nekik kell meghatározó szerepet
játszaniuk. 

Az Állami Számvevõszék ellenõrzései alap-
ján megállapítható: az önkormányzatok belsõ
kontrollrendszere jelenleg nem biztosítja a ko-
rábban ismertetett célok elérését, s ebben jelen-
tõs szerepe van a belsõ ellenõrzés nem megfe-
lelõ mûködtetésének. Ha abból indulunk ki,
hogy a belsõ ellenõrzés jórészt a belsõ kont-
rollrendszer eredményességének kiértékelésére
irányul és célja biztosítani: a belsõ kontroll el-
érje a kívánt eredményt, s amennyiben hiányos-
ságot tapasztal, úgy azt jelentenie kellene a ve-
zetésnek, akkor a belsõ ellenõrzés megfelelõ
mûködése tekintetében két – logikailag helytál-
ló – megállapítás tehetõ.

Amennyiben a belsõ kontrollrendszer
megfelelõen mûködik, értelemszerûen a belsõ
ellenõrzés is betölti rendeltetését. 

Amennyiben hiányos, nem megfelelõ a
belsõ kontrollrendszer mûködése, úgy a belsõ
ellenõrzés területén is problémák vannak, mert
idõben nem tárta fel a belsõ kontrollrendszer
hiányosságait, nem értékelte a kontrollrendszer
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mûködését, holott az feladata lett volna, illetve
az értékelés során nem megfelelõ következte-
tést vont le.

Az Állami Számvevõszéknek a belsõ kont-
rollrendszer kiépítése és megfelelõ mûködése
tekintetében végzett ellenõrzési megállapításai
alátámasztják vélekedésemet, hogy tudniillik
az önkormányzatok döntõ többségében a bel-
sõ ellenõrzés nem elõzi meg, nem tárja fel és
nem mutat rá a belsõ kontrollrendszer hiá-
nyosságaira.

A 4. ábra mutatja a költségvetés-tervezés és a
zárszámadás-készítés folyamataiban a belsõ
kontrollok mûködésének megfelelõségét az Ál-
lami Számvevõszék ellenõrzései alapján. Négy
év alatt az összes megyei, megyei jogú városi,
fõvárosi kerületi önkormányzatnál, valamint
263 városi önkormányzatnál értékelte a kont-
rollok megfelelõségét az Állami Számvevõszék.

Bár a gyenge értékelést kapó önkormányza-

tok aránya fokozatosan javult, azonban még
2010- ben is 73 önkormányzat tartozott ebbe a
kategóriába. Budapest Fõváros önkormányza-
tánál 2011-ben végezte el ezt az ellenõrzést az
Állami Számvevõszék, a fõváros is gyenge mi-
nõsítést kapott. Gyenge értékelés esetén levon-
ható az a következtetés, hogy a kontrollok – az
egyik legfontosabb területen – alkalmatlanok a
források védelmére, ezt viszont a belsõ ellenõr-
zésnek még a számvevõszéki vizsgálat elõtt fel
kellett volna tárnia.

Úgyszintén a források védelmének elégte-
lenségére, valamint a mûveletek végrehajtásával
kapcsolatosan a kontrollok mûködésének hiá-
nyosságára utal a szakmai teljesítésigazolás13 és
az utalvány-ellenjegyzés,14 mint két „kulcskon-
troll”15 mûködése megfelelõségének ellenõrzé-
se. A 2007–2010 között elvégzett ellenõrzések
összesített adatait mutatja az 5. ábra, az ellen-
õrzött önkormányzatok azonosak az elõbb

4. ábra 

A BELSÕ KONTROLLOK MÛKÖDÉSÉNEK MEGFELELÕSÉGE A KÖLTSÉGVETÉS-TERVEZÉS 
ÉS A ZÁRSZÁMADÁS-KÉSZÍTÉS FOLYAMATAIBAN

Forrás: Állami Számvevõszék
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említettekkel. A községi önkormányzatok ada-
tait elkülönítve mutatom be. 

A végkövetkeztetés – a kulcskontrollok nem
megfelelõen mûködnek – hasonló a költségve-
tés-tervezés és a zárszámadás folyamatában ki-
alakított kontrollok minõsítéséhez, azonban itt
közel kétszer annyi önkormányzat (138) kont-
rolljai bizonyultak gyengének. A Budapest Fõ-
város önkormányzatánál hasonló témában 2011
elején befejezett ellenõrzés során a fõváros is
gyenge minõsítést kapott.

Ezek a számvevõszéki ellenõrzési tapasztala-
tok is megerõsítik, hogy amennyiben az önkor-
mányzatoknál eredményesen mûködött volna a
belsõ ellenõrzés, akkor az vizsgálta volna a bel-
sõ kontrollrendszer kiépítését és mûködését,
ennek következtében feltárta volna és kijavítot-
ta volna azokat a hiányosságokat, amelyeket az
Állami Számvevõszék ellenõrzései a kulcskont-
rollok tekintetében utóbb feltártak és megálla-
pítottak.

ÖSSZEGZÉS 

Joggal vetõdik fel az olvasóban a kérdés, ho-
gyan tovább; mit kellene, és mit lehet tenni.

Az Állami Számvevõszék 2007–2010 között
elvégzett ellenõrzései rámutattak arra, hogy
rendszerhiba áll fenn, a belsõ ellenõrzés megfe-
lelõsége gyenge, s ugyancsak gyenge a kontrol-
lok megfelelõsége több kulcsterületen is. Ezért
rendszerszintû megoldásra kell törekedni.

Meglátásom szerint elkerülhetetlen a fennál-
ló jogi szabályozás átfogó reformja. Szükség
van arra, hogy a belsõ ellenõrzés helyét, szere-
pét az új önkormányzati törvény az önkor-
mányzati rendszer sajátosságait figyelembe vé-
ve szabályozza.16 A megújított szabályoknak
biztosítaniuk kell, hogy az önkormányzati 
célok teljesülését elõsegítõ, a számonkérést 
lehetõvé tevõ belsõ kontrollrendszer kiépítésé-
nek és mûködtetésének kötelezettsége az ön-
kormányzat választott vezetõjének, a polgár-

5. ábra 

A SZAKMAI TELJESÍTÉSIGAZOLÁS ÉS AZ UTALVÁNY-ELLENJEGYZÉS MÛKÖDÉSÉNEK 
MEGFELELÕSÉGE

Forrás: Állami Számvevõszék



KÖZPÉNZÜGYEK 

416

mesternek legyen a joga és kötelezettsége. Ez a
megoldás összhangban van a belsõ kontroll-
rendszerre vonatkozó nemzetközi standardok-
kal is, így lehetõvé válna a vezetõi kontroll szé-
lesebb értelmezésének megfelelõ gyakorlati 
alkalmazás. Mivel a jegyzõ nem az önkormány-
zat választott vezetõje, ezért a polgármesteri
hivatal tényleges vezetõje is a polgármester len-
ne, megszûnne a jelenlegi felemás helyzet (a
polgármester irányítja, a jegyzõ vezeti a polgár-
mesteri hivatalt). A javasolt változtatás követ-
keztében a polgármester lenne felelõs a belsõ
kontrollrendszer kiépítéséért és mûködtetésé-
ért, õ hagyná jóvá az éves belsõ ellenõrzési ter-
vet, természetesen a képviselõ-testületet megil-
letné a soron kívüli ellenõrzés elrendelésének
joga. Ennek következtében az önkormányzati
célok teljesítését veszélyeztetõ hibák, hiányos-
ságok feltárására, megelõzésére, kijavítására hi-
vatott belsõ kontrollrendszer nem egy hivatal-
nok – a jegyzõ – feladatkörébe kerülne; hanem
az önkormányzat választott vezetõje, a polgár-
mester lenne a felelõs. Talán nem áll messze ez
az elképzelés a kormányzat szándékától sem,
mivel az új önkormányzati törvény koncepció-

jában is szerepel a polgármesteri tisztség meg-
erõsítése, új hatáskörök adása a polgármester-
nek. Másrészt a közigazgatási hatáskörök egy
része elkerülne a jegyzõtõl, ennek következté-
ben a polgármesteri hivatal a tényleges önkor-
mányzati ügyeket intézné, vagyis a jegyzõ sze-
repe csökkenne, viszont sokkal eredményeseb-
ben tudná ellátni kontrolltevékenységeit.

A polgármester – mint a polgárok által közvet-
lenül választott vezetõ – a vázolt megoldással le-
hetõséget kapna az önkormányzati célok megva-
lósítását elõsegítõ kontrollrendszer kiépítésére és
mûködtetésére, természetesen ezzel a felelõsség
is õt terhelné mind a kontrollrendszer mûködé-
sének elégtelensége, mind az ennek következté-
ben elõforduló hibák, hiányosságok miatt. Mind-
ezek következetes végiggondolásával pedig eljut-
hatunk oda, hogy a jegyzõ kinevezési (felmenté-
si) joga a polgármestert illetné meg. 

Az ellenõrzési tapasztalatok alapján a változ-
tatásra szükség van. Meggyõzõdésem: a javasolt
megoldás mind szakmai, mind politikai szem-
pontból megalapozott. Jól mûködõ belsõ kont-
rollrendszer nélkül nincs szabályos, gazdaságos,
hatékony és eredményes közpénzfelhasználás.

Az állami pénzügyekrõl szóló 1979. évi II. törvény (ápt)

Az Állami Számvevõszékrõl szóló 1989. évi

XXXVIII. törvény (számvevõszéki törvény), 2011. jú-

lius 1-jétõl a 2011. évi LXVI. törvény

A helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi LXV.

törvény (ötv)

A helyi önkormányzatok és szerveik, a köztársasági

megbízottak, valamint egyes centrális alárendeltségû

szervek feladat és hatásköreirõl szóló 1991. évi XX.

törvény (htv)

Az államháztartásról szóló 1992. évi XXXVIII.

törvény (áht)

Az állami pénzügyekrõl szóló 1979. évi II. törvény

végrehajtásáról szóló 23/1979. (VI. 28.) MT-rendelet

(vhr)

A felügyeleti jellegû költségvetési ellenõrzésrõl és a

költségvetési szervek belsõ ellenõrzésérõl szóló

96/1987. (XII. 30.) PM-rendelet

A központi, a társadalombiztosítási és a köztestüle-

ti költségvetési szervek kormányzati, fel-ügyeleti, vala-

mint belsõ ellenõrzésérõl szóló 15/1999. (II. 5) kor-

mányrendelet (Ber1)

A költségvetési szervek belsõ ellenõrzésérõl szóló

193/2003. (XI. 26.) kormányrendelet (Ber2)
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1 Az ötv 92. §-ának (13) bekezdésében szabályozott, a

pénzügyi bizottság ellenõrzési lehetõségeit nem tar-

tom ilyennek.

2 Mivel az áht szerint a gazdálkodás során biztosíta-

ni kell nemcsak a szabályosság, hanem a gazdasá-

gosság, hatékonyság és eredményesség érvényesü-

lését is, ebbõl a szempontból viszont „mindenért” a

jegyzõ felel.

3 Természetesen fennáll a polgármester felelõssége, ha

például ellenjegyzés nélkül vállal kötelezettséget.

4 Az ezt megelõzõ Ber1 ugyanis nem vonatkozott az

önkormányzati költségvetési szervekre.

5 Ez esetben joggal vethetõ fel: miért nem a jegyzõ

hagyja jóvá a belsõ ellenõrzési tervet.

6 A belsõ ellenõrzés a belsõ kontrollrendszer része.

7 0705 számú Jelentés az Állami Számvevõszék 2006.

évi tevékenységérõl 29. oldal. A téma bõvebb kifejté-

sére lásd a 0726 számú, a helyi és a helyi kisebbségi

önkormányzatok gazdálkodási rendszerének 2006.

évi átfogó és egyéb szabályszerûségi ellenõrzésérõl

szóló jelentés II. 3.1. pontját

8 Állami Számvevõszék Stratégia 2006–2010, Buda-

pest, 2006, 4–6. oldal

9 A kockázat olyan esemény bekövetkeztének vagy

szükséges mûvelet elmulasztásának a lehetõségét je-

lenti, amelyek kedvezõtlenül befolyásolják, vagy

meggátolják az ellenõrzött szervezet céljainak eléré-

sét. A kockázatot valószínûsége és jelentõsége jel-

lemzi. A kockázatot jelentõ esemény vagy mulasztás

bekövetkeztének eredménye az általános értelemben

vett hiba (téves információ, szabálytalanság, bûncse-

lekmény, nem megfelelõ mûködés, gyenge teljesít-

mény), aminek jelentõsége nagyságával (értékével) és

hatásával (következményével) jellemezhetõ. (Az Ál-

lami Számvevõszék Ellenõrzési Kézikönyve, Negye-

dik Könyv 9.4., 2008)

10 Módszertan a teljesítmény-ellenõrzéshez – Állami

Számvevõszék, 2008. 2. 7.

11 Az államháztartási belsõ kontroll standardokról

szóló irányelv 2009 szeptemberében, a „Belsõ kont-

roll kézikönyv” pedig 2010-ben jelent meg, 

12 Azt ötv elavult fogalomhasználata szerint [ötv 92. §

(3) és (4) bekezdés] a jegyzõ köteles olyan pénzügyi

irányítási és ellenõrzési rendszert mûködtetni, amely

biztosítja a helyi önkormányzat rendelkezésére álló

források szabályszerû, szabályozott, gazdaságos, ha-

tékony és eredményes felhasználását; valamint a 

helyi önkormányzat belsõ pénzügyi ellenõrzését a

külön jogszabályok szerinti folyamatba épített, elõ-

zetes és utólagos vezetõi ellenõrzés (pénzügyi irányí-

tás és ellenõrzés) és belsõ ellenõrzés útján biztosítja.

13 A szakmai teljesítésigazolónak a kiadás utalványozása

elõtt – ellenõrizhetõ okmányok alapján – kell ellenõriz-

nie, szakmailag igazolnia a kiadások teljesítésének jo-

gosságát, összegszerûségét, ellenszolgáltatást is magá-

ban foglaló kötelezettségvállalás esetén – ha a kifizetés

vagy annak egy része az ellenszolgáltatás teljesítését

követõen esedékes – annak teljesítését. [A államháztar-

tás mûködési rendjérõl 292/2009. (XII. 19.) kormány-

rendelet (a továbbiakban: ámr) 76. § (1) bekezdés].

14 Az ellenjegyzõ feladatai vonatkozásában a jogalkotó a

kötelezettségvállalás ellenjegyzõjére vonatkozó sza-

bályozás megfelelõ alkalmazását írja elõ, valamint

azokat két feladattal (az ellenjegyzõnek meg kell gyõ-

zõdnie a szakmai teljesítésigazolás és az érvényesítés

megtörténtérõl) bõvíti. [Ámr 79. § (2) bekezdés]

15 Kulcskontroll az a kontroll, amelyik a legerõsebb

azok közül a kontrollejárások közül, amelyek a

potenciális hiba elhárítására szolgálnak, viszonylag

könnyen tesztelhetõ a folyamatos, következetes és
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eredményes mûködésük, s legalább két vagy több

mûködési hiba ellen biztosítanak védelmet. (Az

Állami Számvevõszék Ellenõrzési Kézikönyve,

Ötödik könyv 83. oldal)

16 A Belügyminisztérium által közzétett koncepció

meglátásom szerint e téren nem tartalmaz a jelenle-

gihez képest gyökeres változtatást.

INTOSAI GOV 9100 Irányelvek a belsõ kont-

roll standardokhoz a közszférában (fordította:

Ákos Endre számvevõ tanácsos, Budapest, 2004.

október)

ISSAI 1 Limai Nyilatkozat (fordították:

Malatinszkyné dr. Lovas Irén – Gidai Zoltán, 1999.

augusztus). A továbbiakban: ISSAI 1, 3. §

ISSAI 100 A számvevõszéki ellenõrzés alapelvei

(fordították: Malatinszkyné dr. Lovas Irén – Gidai

Zoltán, 1999. szeptember, a fordítást felülvizsgálták a

2001. évi átszerkesztés után: Ákos Endre, Bodonyi

Miklós, Malatinszkyné dr. Lovas Írén, Németh

Péterné, Szarka Péterné, Tóth Pál, 2004. elsõ félév) – 

a továbbiakban: ISSAI 100 6.c, d, g, 20, 23, 30, 31

ISSAI 300 Az ellenõrzés lefolytatásának standardjai

a számvevõszéki ellenõrzésben (fordították:

Malatinszkyné dr. Lovas Irén – Gidai Zoltán, 1999.

szeptember, a fordítást felülvizsgálták a 2001. évi át-

szerkesztés után: Ákos Endre, Bodonyi Miklós,

Malatinszkyné dr. Lovas Írén, Németh Péterné, Szar-

ka Péterné, Tóth Pál, 2004. elsõ félév) – a továbbiak-

ban: ISSAI 300 0.3. (c); 1.3.; 3.1.–3.3.

Online: Az új önkormányzati törvény munkaanya-

ga (http://www.kormany.hu/hu/dok)
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