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az onkormdnyzatokndl

Az Allami Szamvevdszék ellendrzési tapasztalatai

OsszerosLaL0: Az Bnkorményzati bels6 ellen6rzés nem tolti be rendeltetését, ténylegesen nem jarul hozza, hogy az Gnkormanyzatok
gazdalkoddsa szabdlyos, szabélyozott, gazdasagos, hatékony és eredményes legyen. Az 6nkormanyzatok tébbségében a belsd ellen-
Orzés rendszerszemlélet( megkozelitéssel és madszeresen nem értékeli, illetve nem fejleszti az dnkormanyzat kockazatkezelési, el-
lenGrzési és iranyitasi eljdrasainak hatékonysagat. Ennek okai részben az onkormdnyzati és az dllamhaztartasi torvény ellentmonda-
saiban lelhetdk fel, részben pedig a belsd ellendrzés helytelen alkalmazasara, szerepének félreértelmezésére vezethetdk vissza. Az
Allami Szamvev6szék — figyelemmel a nemzetkdzi standardokra is — évek 6ta kiemelt stlyt helyez az onkormanyzatok bels6 ellen-
Orzése mikodésének értékelésére. Az ellenGrzési tapasztalatok alapjan megalapozott javaslatokat lehet tenni az indokolt jogszabalyi
valtoztatdsokra, kiilonds tekintettel az Gnkormanyzati torvény atfogo reformjdra.
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CELKITUZES

Igen jelent8s kihivisokkal kell szembe néznie
annak, aki megprobal az utébbi évek jogsza-
balyvaltozidsai dompingjében koltségvetési
szerv vezet&jeként vagy akir belss ellendrzési
vezet8ként meglelelni a belss ellen&rzéssel
szemben timasztott elvirdsoknak. Ugy vélem,
még az atlagosndl is nehezebb helyzetben van-
nak azok, akik az 6nkormanyzatoknal felelnek
a belsd kontrollrendszer és az annak részét ké-
pez& belsd ellendrzés kialakitasiért és megfele-
16 miikodtetéséért.

Az illitdsaim aldtdmasztdsira szolgilé okfej-
tés remélem meggy6z8 lesz, valamint bizom
benne, hogy a jogalkot6k szdmdra hasznosak
lesznek az altalam leirtak, s ennek kovetkezté-
ben sor keriil ezen a teriileten is az dtgondolt és
kiérlelt koncepcién alapul6 jogalkotdsra. Re-
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ményeim szerint ennek kovetkeztében meg-
szlinnek a kiillonb6z8 torvények eltérd szabi-
lyai miatt jelenleg fennill6 ellentmondisok az
dnkorményzatoknél a belsd kontrollrendszer, a
belsd ellen&rzést illetSen, és egyértelmiien
meghatdrozasra keril: ki és miért felelds, s mi-
lyen eszkézeik vannak a felel§soknek ahhoz,
hogy érvényt tudjanak szerezni a jogszabalyi
eléirdsoknak. Amennyiben az el8irdsok viligo-
sak és végrehajthatok, gy az 6nkormanyzato-
kat irdnyit6 testiileteknek szimon is kell kérni-
tik a belsd ellen8rzéstsl a hatékony miksdést,
s igy jelent8s elSrelépésre lesz lehet8ség az 6n-
korményzati alrendszerben a kozpénzek, a
kézvagyon felhasznaldsdnak atlathatobba, haté-
konyabbi, eredményesebbé tételében, s termé-
szetesen er8sodik az elszdmoltathat6sig is.
El8szor attekintem a jogalkotds valddi vagy
csak dltalam feltételezett pontatlansigait, héza-
gait, kiilénos tekintettel az dnkormanyzati bel-
s8 ellen8rzésre; majd ismertetem azokat a ta-
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pasztalatokat, amelyek az dnkormanyzati belsg
ellensrzés mitkodése megfeleldségének az Al-
lami SzdmvevSszék dltal végzett vizsgilataibdl
vonhat6k le, indokét adva annak is: miért olyan
fontos a szamvev&széki ellen8rzés szemszogé-
b6l a belsd ellen8rzés. A tanulmany végén — fi-
gyelemmel a folyamatban levd énkorményzati
torvény megujitasira — javaslatot teszek az on-
kormanyzati bels& ellen&rzés megajitasira. Mi-
vel a belsd ellenrzés a belsd kontrollrendszer
része, ezért értelemszerfien, ha a belsd ellen&r-
zés nem tolti be rendeltetését, Ggy — a rész és
egész viszonyira tekintettel — maga a belsd
kontrollrendszer sem teljesiti céljait. A belsd
ellen8rzés megujitisa egyiitt jar az dnkormany-

zati bels6 kontrollrendszer reformjaval is.

A JOGSZABALY! KORNYEZET VALTOZASAI

Jelen értekezésnek nem célja részletesen bemu-
tatni és elemezni a magyar pénziigyi ellen8rzé-
si rendszer fejl6désének utébbi hisz évét, de
Ugy vélem: mar az énkorményzatok megalaku-
lasa 6ta szdmos jogértelmezési bizonytalansig
és jogalkot6i mulasztis kovetkeztében ellent-
mondisos volt a belsé ellen8rzés teriilete, en-
nek kovetkezményei igen silyosak. Részben
azért, mert a bels§ ellen8rzés nem tarta fel a
szabélytalansigokat, mulasztisokat, igy 6hatat-
lanul kér érte az dnkormanyzatokat; részben
pedig nem tdltdtee be rendeltetését, vagyis nem
jarult hozzd — a jogalkot6tdl elvirt mértékben
—, hogy az ellen8rzott szervezet mitkodését fej-
lessze és eredményességét névelje. Ez utdbbi is
anyagiakban mérhetd hatrinyt jelent az adott
dnkorméanyzatnak, de nem lehet figyelmen ki-
viil hagyni a kézbizalom csékkenését a demok-
ratikus intézményrendszer miikddése tekinte-
tében sem.

A helyi 6nkormanyzatokrél sz616 1990. évi
LXV. térvény (6tv) 1990. szeptember 30-dn 1é-
pett hatélyba, ekkor a pénziigyi ellendrzésre
vonatkozé szabalyokat az dllami pénziigyekrdl
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sz616 1979. évi IL. térvény (dpt) és az allami
pénziigyekrdl sz616 1979. évi IL. térvény végre-
hajtasarél sz616 23/1979. (VI. 28.) MT-rendelet
(vhr) tartalmazta. Mér ekkor gondot jelentett,
hogy az 6tv hatilybalépésével egyidejtileg az
dpt-t nem moédositottak, a tandcsi rendszerhez
képest alapvet8en megviltozott dnkormanyza-
ti rendszerben az 4pt és a vhr elirdsainak alkal-
mazisa szinte megoldhatatlan nehézséget je-
lentett. Fokozta a jogalkalmazéi bizonytalansi-
got, hogy az 4llami pénziigyi ellendrzésre vo-
natkozé jogszabilyok tdbbségét az Orszig-
gy(ilés 1991. januar 1-jével hatilyon kiviil he-
lyezte, de nem alkotott helyettiik 1j elirasokat
az 4llamhédztartdsrél sz616 1992. évi XXXVIII.
térvény (dht) hatalybalépéséig (1992. jalius 3).
Valamelyest bonyolitotta a helyzetet az 1991.
jalius 23- 4n hatalyba 1ép8, a helyi 6nkormany-
zatok és szerveik, a koztarsasigi megbizottak,
valamint egyes centrélis alirendeltségli szervek
feladat és hatdskoreirdl sz616 1991. évi XX. tor-
vény (htv), mert a jegyz6 gazdalkodasi feladata
és hataskoreként rogzitette, hogy a jegyz6 el-
latja az dnkorményzat altal alapitott és fenntar-
tott koltségvetési szervek pénziigy-gazdasigi
(sic!) ellendrzését.

Véleményem szerint a mai napig fennill6 ér-
telmezési zavarok az énkorményzati belss el-
len&rzés teriiletén a kezdett8l fennallé jogalko-
t61 egyértelmiiség hidnyira vezethet8k vissza.
A jogalkot6 nem gondolta 4t, hogy az énkor-
manyzati rendszerbdl ad6dé sajitos szabélyo-
zési igények miatt sziikséges lenne olyan ellen-
8rzési modell kialakitdsa, amely valoban lehetd-
vé tenné az iht éltal bevezetett — az dnkor-
ményzatokra értelmezhetd — dllamhaztartisi el-
lendrzési célok (az dllamhaztartisra vonatkozé
jogszabidlyok betartdsa; az allamhiztartis al-
rendszereit megilletd bevételek beszedése; az
dllamhéaztartdsi pénzeszkozok gazdasigos, ta-
karékos és szabélyszerti felhasznilisa; a va-
gyonkezelés hatékonysiga és szabalyszertisége;
a szamviteli és bizonylati rend betartdsa) telje-
stilését. Az 6nkorminyzat ugyanis sem jogi,



sem szociolégia értelemben nem azonos a pol-
girmesteri hivatallal.

Meglatisom szerint a jogalkoté elmulasztotta
annak 4ttekintését: a felsorolt célok teljesiilése
érdekében hogyan kellene a képvisel6-testiilet, a
polgirmester és a jegyz8 feladat- és hatdskoreit
az ellen8rzés tekintetében megosztani. Tetézte
még a ,jogi fejetlenséget”, hogy — az dtgondolt
feladat- és hatdskormegosztds hidnyaban — az
Orszéggy(ilés nem teremtette meg a kiillonboz8
torvényekben létrehozott jogintézmények har-
monizicidjat, s az eltérd fogalomhasznélat miatt
tag tere nyilt az egyéni értelmezésnek, amely a
kézpénzek, a kézvagyon felhasznildsdnak ellen-
8rzése sordn igen magas kockdzatot jelent. Ezt a
kockédzatot csak novelte, hogy a kozel 3200 he-
lyi énkorminyzatnil egyértelm(i, részletes és
végrehajthaté szabélyozds nélkil megoldhatat-
lan feladat volt az egységes gyakorlatot biztosi-
tani, s eziltal megakadilyozni vagy legalibbis
csokkenteni azon hibik bekévetkezését, ame-
lyek hatdsira karok, veszteségek fordultak és
fordulnak el8. A kézponti, a tirsadalombiztosi-
tasi és a koztestileti koltségvetési szervek kor-
miényzati, feliigyeleti, valamint belsg ellendrzé-
sérdl szolé 15/1999. (II. 5) korményrendelet
(Ber,) nem vonatkozott az 6nkorményzati bel-
s& ellen8rzésre, igy éveken keresztiil — 2003 no-
vemberéig — szabilyozatlan volt ez a teriilet.

Miért tartom nem kell6en dtgondoltnak az el-
len8rzési feladat- és hatdskorik megosztdsdit a
képvisel6-testiilet, a polgdrmester és a jegyzd
kozott?

Kiindulé belyzet 1990-ben

Az 5tv szabilyai alapjin az énkormanyzat jogi
személy, a helyl 6nkorméanyzat vagyona a tulaj-
dondbél és a helyi dnkormanyzatot megilletd
vagyoni értékd jogokbdl 4ll, amelyek az onkor-
ményzati célok megval6sitdsit szolgaljik. A tu-
lajdonost megilletd jogok gyakorlasardl a képvi-
selg-testiilet rendelkezik, amelyik felel8s az
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dnkorminyzat gazdilkodisinak a biztonsigi-
ért. Az dnkormanyzati feladat- és hataskorok a
képviseld-testiiletet illetik meg. A htv azon ren-
delkezésén kiviil, amely szerint a képvisels-
testiilet meghatirozott id8szakonként 4ttekinti
az dltala alapitott és fenntartott koltségvetési
szervek ellen8rzésének tapasztalatait, a képvisels-
testiiletnek! semmilyen feladata vagy hatiskore
nem volt az ellen8rzés teriiletén, nem volt koz-
vetlen jogi lehet8sége az ellen&rzésre.

Az 6tv rogziti, hogy a gazdilkodis szaba-
lyossigéért a polgdrmester felel, s 6 képviseli a
képvisels-testiiletet, gondoskodik a kdltségve-
tés végrehajtdsirdl, a helyi 6nkormanyzat nevé-
ben kotelezettséget véllal, erre mis személyt is
felhatalmazhat. A gazdilkod4s szabilyossigi-
ért valé felelgsség véleményem szerint felemds
moédon &ll fenn. A jegyz8 felel&ssége ugyanis,
hogy jelezzen a képvisel§-testiiletnek, a bizott-
sdgnak, a polgdrmesternek, ha dontésiiknél jog-
szabélysértést észlel. Ilyen jelzés hiinyiban
adott esetben a polgirmester felelgssége a kolt-
ségvetés végrehajtisa terén — szabilyszertiségi
szempontbdl — nem all fenn. Ezt er8siti egyéb-
ként az a szabdly is, hogy kotelezettségvallalas
— meghatirozott kivételektsl eltekintve — csak
ellenjegyzés utdn torténhet, s az ellenjegyzd
feladata — tobbek k6zott — a gazdalkodasra vo-
natkoz6 szabilyok? betartisinak ellendrzése.
Amennyiben az ellenjegyz8 gy itéli meg, hogy
a kotelezettségvillalds nem sérti a gazdalkodds-
ra vonatkoz6 szabilyokat, gy megadja az el-
lenjegyzést, s értelmezésem szerint ezzel véllal-
ja is a felel8sséget, hogy tudniillik valéban sza-
balyos a kotelezettségvillalis. Mivel a helyi 6n-
kormanyzatoknal a jegyz&t ruhdzza fel a htv a
kotelezettségvillalds ellenjegyzésére, vélemé-
nyem szerint ezzel valéjdban a jegyz8 felel® a
gazdilkodas szabalyossigaért. A polgirmester
részére nem is biztositott az 6tv vagy a htv
semmiféle eszkdzt az ellendrzés terén.

Mindezekbdl kovetkezik, hogy a polgarmes-
tert hivatal (és végeredményben az dnkormany-
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zat) tekintetében a jegyz8é a meghatiroz6 sze-
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rep az ellen8rzés kialakitasiban és miikodtetésé-
ben. Az 4ht szerint a helyi 6nkormanyzat gaz-
délkod4sdnak végrehajté szerve a polgirmesteri
hivatal, ennek a vezetGje a jegyz8, aki tobbek ko-
z6tt felel a polgdrmesteri hivatal — mint kéltség-
vetési szerv — bels§ ellenSrzése megszervezésé-
ért és miikodéséért. Az akkor hatilyban levs —a
feligyeleti jellegti koltségvetési ellendrzésrdl és
a koltségvetési szervek belst ellendrzésérdl szo-
16 96/1987. (X1I. 30.) — PM-rendelet értelmében
a jegyz8 dllapitotta meg a belsd ellenér feladata-
it éves munkatervben, valamint a htv szerint ne-
ki kellett ellitnia az nkormanyzat 4ltal alapitott
és fenntartott koltségvetési szervek pénziigy-
gazdasigi ellendrzését is. A Ber, hatalybalépésé-
vel viszont megsz{int ennek jogi hattere. A jegy-
28 és a polgirmester viszonyat az 6tv felemds
moédon szabalyozta, ugyanis a polgirmester a
képviselS-testiilet dontései szerint és a sajit 6n-
kormanyzati jogkdrében irdnyitja a polgirmes-

teri hivatalt.

Ujabb jogszabdly-médositdsok
A 2003. november 27-én hatilyba lépett 4ht-
moédositds a belss ellendrzés céljaként — a ko-
rabbi szabalyozistdl teljesen eltérden — rogzi-
tette, hogy a belsd ellen&rzés fiiggetlen, targyi-
lagos bizonyossigot adé és tanicsadd tevé-
kenység, amelynek célja, hogy az ellendrzott
szervezet miikodését fejlessze és eredményes-
ségét novelje. Az ellen8rzott szervezet céljai
elérése érdekében a bels§ ellen8rzésnek rend-
szerszemléletli megkozelitéssel és modszeresen
kell értékelni, illetve fejleszteni az ellendrzott
szervezet kockizatkezelési, ellen8rzési és ira-
nyitasi eljarasainak hatékonysigat oly médon,
hogy ,megallapitisokat és ajinldsokat fogalmaz
meg a koltségvetési szerv vezetSje részére.” Az
onkorményzatoknél ez a polgdrmesteri hivatalt
vezetd jegyzd, illetve az dnkorményzati kolt-
ségvetési szerv vezet8je. Polgirmesterrsl vagy
képvisels-testiiletrd] nincs sz6.

Ugy vélem és a késébbiekben megprébilom
bizonyitani feltevésemet, hogy az énkormany-
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zatok dont8 tobbségében a térvénymodositis
utin a belsd ellendrzés megviltozott céljait hely-
teleniil értelmezték, ennek koévetkeztében a bel-
s6 ellendrzési tervben szerepld ellen8rzések je-
lent&s része nem a kockazatkezelési, ellen8rzési
és iranyitasi eljirdsok értékelésére és fejlesztésé-
re irdnyult, hanem azok a kordbbi felfogisnak
megfelels, tgynevezett ,revizori” ellen8rzések
voltak (hizipénztir, kikiildetés, izemanyag-el-
szamolisok, mobiltelefon-hasznalat, normativa
igénylése és elszamolis ellendrzése).

Az 6nkormianyzati belsd ellendrzés szabi-
lyozottsiga tekintetében mérféldkdnek szamit
a 2003. november 27-én hatilyba 1ép8, a kolt-
ségvetési szervek belsd ellendrzésérsl szolo
193/2003. (XI. 26.) kormanyrendelet* (Ber,).
Ennek hatilya ugyanis kiterjedt a helyi énkor-
ményzati koltségvetési szervekre, igy az dnkor-
miényzati koltségvetési szervek vezet8i részére
a jogszabily biztositotta azt a feltételrendszert,
hogy milyen el8irasok teljesitésével tudjik a
koltségvetési szervek vezetdi (koztiik a polgar-
mesteri hivatalt vezet jegyz8) megszervezni és
hatékonyan miikddtetni a bels ellen8rzést. Et-
t61 fogva nyilt meg az Allami Szdmvevészék ré-
szére is annak egyértelm( lehet8sége, hogy az
dnkorméanyzatok gazdilkoddsinak ellendrzése
sordn értékelhesse a belss ellendrzés kialakita-
sit, mifkodtetését. A Ber, hatdlybalépését ko-
vet8en ugyanis mar létezett olyan szabélyrend-
szer, amelynek betartisit — a bels§ ellendrzés
tekintetében — szdmon lehetett kérni a helyi

dnkorméanyzatok ellen8rzése sordn.

LCsak” két év késés

A helyi 6nkormanyzatok tekintetében az dht
altal bevezetett 4j szabilyok, amelyek szerint
az 4llamhéaztartdsi pénziigyi ellendrzést folya-
matba épitett, elézetes és utdlagos vezetSi
ellen8rzés, tovabbi belsd ellendrzés ttjan kell
ellatni, kozel két év késéssel, csak 2005. au-
gusztus 31- én léptek hatalyba. Az 6tv médosi-
tdsa végre rendezte a feliigyelt koltségvetési
szervek ellen8rzését is, mivel kimondta, hogy



err8l a helyi 6nkormanyzat belss ellendrzése
keretében kell gondoskodni. Kételyeket vet fel
viszont az az el8irds, amely szerint a polgir-
mesteri hivatalt vezet8 jegyz8 feladataként irja
elg olyan pénziigyi irdnyitdsi és ellen8rzési
rendszer miikddtetését, amely biztositja a helyi
dnkorményzat rendelkezésére all6 forrisok
szabdlyszer(, szabédlyozott, gazdasigos, haté-
kony és eredményes felhasznilasit. A legkiri-
vobb példival érzékeltetném a jogszabalyi elvi-
rs teljestilésének irracionalitisit: Budapest F&-
viros Onkormdnyzata feladatainak elltisiban
a fépolgarmesteri hivatalon kiviil 214 kodltség-
vetési intézmény, 44 gazdasigi tirsasig vesz
részt. Miként biztosithatnd a {8jegyz8 az on-
kormdnyzat egésze tekintetében a forrisok
szabdalyszer(, szabédlyozott, gazdasigos, haté-
kony és eredményes felhasznaldsat?

Megint azt az ellentmondast vélem felfedez-
ni, hogy a képvisels-testiilet, a polgdrmester és
a jegyz8 feladat- és hatdskore részben dtfedik
egymadst, s a jegyz8 tilzott jogositvinyokat és
egyben felelgsséget is kap, kozjogi helyzete vi-
szont sokkal gyengébb. Komoly zavart okoz az
is, hogy a jegyz8 nemcsak a pénziigyi irnyitasi
és ellendrzési rendszer miikodtetéséért felel, de
azon beliil 8 maga lat el bizonyos kontrolltevé-
kenységeket is (kotelezettségvallalds és utalva-
nyozis ellenjegyzése, valamint térvényességi
kontroll). Ez &sszeférhetetlen helyzetet te-
remt, s dnmagiban gyengiti a belsd kontroll-
rendszer miikodésének hatékonysigit.

Fokozza a vazolt ,hiromszog” szabédlyozisi
problémiit, hogy a 2005. évi médositist kove-
t8en immadr a képvisel§-testiilet hagyja j6vd az
éves belsG ellendrzési tervet. Ha ugyanis a bel-
s8 ellendrzés legfontosabb célja az ellen8rzott
szervezet kockizatkezelési, ellen8rzési és ira-
nyitasi eljirdsai hatékonysiganak értékelése és
fejlesztése, akkor megkockdztathat6: a rend-
szer kiépitéséért és mikddeetéséért felels sze-
mély — a jegyz8 — tiinik a legalkalmasabbnak az
éves terv jovihagyasira, nem pedig a ,felel5t-
len” képvisels-testiilet. S mivel még mindig ha-
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tilyos a htv, ezért ezen szabély alapjin a fel-
tigyeleti ellen8rzés végrehajtisinak a joga és
kotelezettsége a jegyzdt illeti, igy az éves terv
ezen ellen6rzéseinek jovdhagydsa is a jegyz6
feladata kellene, hogy legyen. Ennek tovabb-
gondoldsa pedig elvezet az dnkorméinyzat egé-
szére vonatkozé belsg kontrollrendszer kiépi-
tése és miikodtetése kérdéskoréhez.

Ebbdl a megkozelitésbdl viszont a véltozta-
tas mellett sz6l, hogy a képvisel5-testiilet tagjai
és a polgdrmester a kozvetlen vélasztissal felha-
talmazast nyertek az 6nkormanyzat vezetésére,
gyakoroljak a vagyonnal kapcsolatos tulajdo-
nosi jogositvinyokat, a vilasztéikkal szemben
felelssek, dontéseik kovetkezményeit — politi-
kai értelemben mindig, anyagi értelemben rit-
kibban — viselik. Vagyis nem a jegyzdnek kellene
felelnie a rendszer kiépitéséért és miikodtetéséért,
hanem az egyszemélyi felel8sség érvényesitése
miatt a polgdrmesternek. Testiiletet illet8en
ugyanis nehéz megvalésitani a belsd kontroll-
rendszer kiépitését és mikodtetését, s koriil-
ményes lenne a felel8sség érvényesitése is.

Szerintem nem volt kévetkezetes a jogalkot6
akkor sem, amikor annak ellenére, hogy az éves
ellendrzési terv jovihagyasirél a képvisel-tes-
tillet dont, agy rendelkezett, hogy a belss
ellen8rzés a jegyz8 és a polgdrmester részére
fogalmaz meg megillapitdsokat és ajanlisokat,
amelyeket a polgirmester indokolt esetben a
képvisels-testiilet soron kovetkezd ilésére ter-
jeszt el&. Ezzel a megoldassal ugyanis egyértel-
miivé valt, hogy a belsd ellen&rzés hasznossiga
elsGsorban a jegyz85 tekintetében nyilvinul
meg, aki tényleges felel a pénziigyi-irdnyitasi
rendszer miikodtetéséért; masrészt érthetetlen
sz{ir&t iktatott be a jogalkot6 a képvisel-testii-
letet illet&en. Ugyanis a polgirmester nem ko-
teles a belsd ellen&rzés megallapitdsairdl, ajan-
lasairdl azt a testiiletet tdjékoztatni, amelyik el-
rendelte az ellen8rzéseket, csak akkor, ha meg-
itélése szerint (amely igencsak szubjektiv értel-
mezésre ad lehet8séget) az indokolt. Megfele-
18bb lett volna, ha a polgirmester a képvisels-
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testiiletet minden esetben koteles lett volna ta-
jékoztatni.

Az 5tv-nek az ellen8rzéssel kapesolatos sza-
balyai 2007. janudr 1-je 6ta valtozatlanok, an-
nak ellenére, hogy 2009. januir 1-jén és 2011.
janudr 1-jén is a bels§ ellen&rzésre vonatkozé
dht el8irdsokban jelent&s valtozasok térténtek.
A belss kontrollrendszer szabilyai sok tekin-
tetben értelmezhetetlenek, végrehajthatatlanok
az 6tv nem modositott el8irdsai kovetkeztében
(a belss kontrollrendszer fogalmat nem hasz-
nalja az 6tv, a helyi 6nkorményzat belsd ellen-
8rzésérdl szol, holott a helyi nkormanyzatnak
nincs bels§ ellendrzése, ez a fogalom csak a
koltségvetési szervek tekintetében értelmezhe-
t8, a vezetdi ellen8rzés nem o6nélléan jelenik
meg, a bels§ ellendrzés az 6tv szerint nem a
belsé kontrollrendszer része stb.).

MIERT FONTOS A BELSO ELLENORZES
MUKODESE AZ ALLAMI SZAMVEV(OSZEK
SZAMARA?

A Legfébb Ellenrz8 Intézmények Nemzetko-
zi Szervezetének (INTOSAI) Limaban tilésezs
IX. Kongresszusa 1977 oktéberében fogadta el
— a kiilldottek kozfelkidltasaval — az ellen&rzés
alapelveir8l sz616 Limai Nyilatkozatot. A nyi-
latkozatban rogzitett elvek ma is érvényesek és
irinyadéak minden legfébb ellen8rz8 intéz-
mény — igy az Allami Szamvevészék — statusat
és tevékenységét illetSen. Iddtilléonak bizo-
nyult a kiils& és a belsd ellendrzés elhatdrolasa,
s tovdbbra is irdinymutaté az a rendelkezés,
amely szerint kiils§ ellendrként a legf&bb ellen-
8rz8 intézmény feladata a belsd ellendrzés
eredményességének vizsgilata. Amennyiben a
belsd ellensrzés miikodését a legfdbb ellensrzs
intézmény eredményesnek itéli, akkor — a leg-
f6bb ellenérz8 intézmény altalinos ellendrzési
jogkorének sérelme nélkil — torekedni kell a
feladatok legmegfelelsbb megosztisira vagy
dtaddsdra és az egyiitemtikodés kialakitdsara.
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A tirsadalmi tudatossdg novekedésével egyre
inkabb er8s6dott az az igény, hogy a kdzpénze-
ket, a kdzvagyont hasznilok — akdr személyek,
akdr intézmények — tevékenységiikrdl elszamol-
janak és adott esetben felel&sségre is lehessen
8ket vonni. Ennek a jogos igénynek az érvénye-
sitéséhez azonban meg kell teremteni azokat a
folyamatokat, rendszereket, amelyek nélkiildz-
hetetlenek az elszimoltatishoz. Az elszamolta-
tis eredményes mtikodtetéséhez sziikség van a
megfelel§ informiciés, kontroll-, értékelési és
beszdmolasi rendszerek kialakitdsira. A jogsza-
balyi keretek megteremtése a tdrvényhozé
szerv és a kormanyzat feladata, az adott szerve-
zeten beliil pedig a szervezet vezetje koteles a
rendszerek kialakitisira és mikodtetésére, bele-
értve a pénziigyi beszdmoldk és egyéb informd-
ci6k formédjanak és tartalmédnak helyességéért és
elégségességéért valé felelEsséget is. A szamve-
v3széki ellendrzés alapelvei kozote is szerepel,
hogy a megfelels bels& kontrollrendszer6 mini-
malisra csokkenti a hibak és szabilytalansigok
kockdzatat. Az ellen8rzote szervezet kotelessé-
ge, hogy olyan bels§ kontrollokat miiksdtes-
sen, amelyek el8segitik a vonatkozé térvények-
nek és szabédlyoknak valé megfelelést, a feddhe-
tetlenség érvényesiilését a dontéshozatalban, az
erSforrasok védelmét, az elszamolast. A legfébb
ellenérzd intézmény kotelessége a kontroll-
rendszer miikodésének értékelése, s ha a kont-
rollokat nem megfelelnek, hidnyosak vagy hi-
nyoznak, gy javaslatokat és ajinlasokat kell

tennie a hibdk kijavitisira.

AZ ONKORMANYZATOKNAL VEGZETT
BELSO ELLENORZES MUKODESE ES
MEGFELELOSEGE ERTEKELESENEK
MODSZERE

A helyi 6nkorminyzatoknal mar a 2003-2006 ko-
z6tt végzett dtfogd ellendrzések egyik célja volt
annak értékelése, hogy a gazdilkodis szabalysze-
rliségét biztosité kontrollok (az akkori megfogal-



mazds szerint: a kiépitett és miikods belss irdnyi-
tasi és szabalyozisi rendszer, valamint belsé ellen-
8rzési funkceidk elldtisa) meglelelGen segitették-e
a végrehajtast. Az ellenrzés ekkor még alapvets-
en szabélyszertiségi ellen6rzés volt, az Allami
Szimvev8szék vizsgilta, hogy az adott onkor-
manyzat kialakitotta-e a belsd ellendrzési kotele-
zettség teljesitéséhez sziikséges szervezeti kerete-
ket, gondoskodott-e az ellendrzési feladatok
megszervezésérl és végrehajtasirol.

A ciklus végén — 2006-ban — az Allami
Szamvev&szEék” megallapitotta, hogy a munka-
folyamatba épitett ellen6rzés szinvonala nem
javult a kordbbi évekhez viszonyitva. A gazdil-
kodési és a folyamatba épitett ellendrzési fel-
adatok elvégzése nem vagy hidnyosan tortént
meg. A tapasztalt hidnyossigok miatt magas a
kockazata annak, hogy az énkorményzati hiva-
talok belsé kontrollrendszere nem képes meg-
elzni vagy jelezni a lényeges hibét, szabilyta-
lansdgot. A jelentés rogzitette, hogy a belsd el-
len&rzési feladatok ellitdsa terén valamelyest
javult a helyzet a korabbi évekhez képest, mert
n8tt azon 6nkorminyzatok szdma, amelyek
gondoskodtak a belsd ellendrzési szervezet ki-
alakitisardl és mikodtetésérsl; elkészitették és
jovihagyattak a belss ellen&rzési kézikonyvet.
Azonban tovibbra sem volt kielégit8 a belsé el-
lendrzések végrehajtidsanak szakmai szinvona-
la, az ellen8rzések eredményeinek hasznositha-
tésdga, hasznosuldsa.

Az Allami Szamvevészék 2006-2010. évekre
vonatkozé stratégidja8 célul tlizte ki, hogy a
szamvev3szék alakitsa 4t és korszertisitse a je-
lent8s koltségvetéssel rendelkez8 dnkorminy-
zatok 4tfogé ellendrzését, s jaruljon hozzd az
EU-tagsigbdl szdrmazé forrisok mind telje-
sebb hasznositidsihoz. Az 4j ellen8rzési prog-
ram meghatdrozé része annak vizsgilata volt,
hogy az adott énkormdnyzat kialakitotta-e és
miikddtette-e a bels6 kontrollokat a kéltségve-
tés-tervezés, a gazdalkodds, a zarszdmadis-ké-
szités, a pénziigyi-szamviteli teriilet informati-
kai rendszere, valamint a bels§ ellen&rzés folya-
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matdban. A szimvev8széki ellendrzés értékelte
az onkorminyzati belsd ellen&rzés szervezeti
és szabélyozisi keretét, valamint azt, hogy a
kontrollok és a belsé ellen8rzés hozzajarul-
tak-e a szabdlyozasi és m{ikodésbeli hibik fel-
tardsival, intézkedések kezdeményezésével,
a javaslatok végrehajtisinak ellen8rzésével a
kontrollkockizat csékkentéséhez.

Az ellen8rzés hatékony elvégzése céljabol
azokra a teriiletekre kivénta az Allami Szémve-
v8szék sszpontositani az eréforrasokat, ahol a
legnagyobb volt a hibik eléforduldsinak lehe-
t8sége, és amely hibdk bekdvetkezése esetén je-
lent8s azok hatdsa. Az ellen8rzési munka az el-
len&rzési célokkal osszefiiggd hibik valészind
elforduldsi teriileteire, vagyis az ellen8rzés
szempontjibdl specifikus kockizatokra® kon-
centralédott, felmérte és min&sitette a létreho-
zott szabilyozasi kornyezet alkalmassigat; e
kérnyezet és az irinyitis, a vezetés gyenge
pontjainak, belsd ellentmondasainak és a javitis
lehet8ségének feltirdsira fokuszalt. Az ellendr-
zések sordn a szimvevSk a mér ismertetett te-
riileteken azonositottik és értékelték a kialaki-
tott belss kontrollokban rejl8 kockazatot a ké-
vetkezd kategéridk szerint:

* alacsony: a kontrollok — mikodésiik ese-
tén — megfelel§ védelmet nytjtanak a hi-
bik bekovetkezése ellen,

* kozepes: a kontrollok — mitkddésiik esetén
— a lehetséges hibdk tobbsége ellen védel-
met nydjtanak,

* magas: a kontrollok — kialakitasuk hidny3-
ban, vagy hidnyos kialakitdsuk miatt — nem
nytjtanak elegendd védelmet a lehetséges
hibikkal szemben.

A belsé ellen&rzés szervezeti kereteinek ki-
alakitdsaval és szabédlyozasaval 6sszefiiggd bel-
s8 kontrollokban rejlg kockizatok azonosita-
sira és mingsitésére is sor keriilt. A belsd ellen-
8rzés teriiletén 53 kérdést tettek fel a szaimve-
vk, az elérhetd kockazati pontok szima 84
volt. A kockizatok értékelése sordn alacsony
kockdzati min&sitést kapott az az dnkormany-
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zat, amelyik legfeljebb 17 pontot ért el, 18-34
pont kézott kézepes volt a mindsités, mig a 35
pont feletti ,teljesitmény” esetén magas volt a
kockézat, vagyis a kontrollok kialakitisa nem
tortént meg, vagy olyan hidnyosan valésult
meg, hogy azok nem nytjtottak védelmet a le-
hetséges hibakkal szemben.

A szabédlyoknak megfelel§ kiépités mellett,
ezt kovetSen az Allami SzdmvevSszék értékel-
te tovabbd a kialakitott kontrollok miikodésé-
nek, alkalmazdsanak megfelel§ségét, vagyis arra
kereste a vélaszt, hogy a gyakorlatban a kont-
rollok betoltik-e feladatukat, alkalmazzik-e a
kontrollokat, azok biztositjidk-e a miikodésiik
sordn a hibdk megel&zését, feltarasat, kijavita-
sat. Az értékelés sorin hirom mingsitést alkal-
maztak: kivild, j6 és gyenge. Kivil6 a kontrol-
lok mtikodésének megfeleldsége, ha azok (mii-
kodésiik esetén) — esetleges aprobb hidnyossa-
goktdl eltekintve — megfelelnek a szabdlyozds-
nak és a legmagasabb szint( elvirisoknak. Haa
hidnyossigok szdma jelentds volt, azonban ez
nem veszélyeztette miikdésének megfelel§sé-
gét, az ellendrzott teriilet hibdinak megel8zését
és feltarasat, a kontroll j6 min8sitést kapott.
Amennyiben a kontrollok — kialakitdsuk hia-
nya, illetve hidnyos kialakitdsuk miatt — nem
biztositottik a hibik megel&zését, feltarasat, il-
letve kijavitdsit és ez veszélyeztette az eredmé-
nyes, megbizhat6 mikodést, agy a kontroll
miikodésének megfeleldsége gyenge mindsité-

sét kapott. A belsd ellen8rzés megfelelségé-
nek értékelése soran 52 kérdés megvilaszolasit
kovetSen legfeljebb 82 pontot lehetett elérni.
Gyenge volt a bels§ ellendrzés megfelel8sége,
ha az 6nkorményzat maximum 49 pontot ért el,
j6 mindsitést kapott 50-66 pont kozdtt, mig 67
ponttdl kivals volt a ,,bizonyitvany”.

Ezen teriiletek vizsgilata a teljesitmény-el-
len8rzés moédszerével tortént. A teljesitmény-
ellen8rzés ,visszahat6” médon értékeli a szabi-
lyozisi kérnyezetet, mivel eszkodztira alkalmas
a szabalyozisi kornyezet valédi hidnyainak,
gyenge pontjainak feltdrisira és az eldremutat6
megoldasi javaslatok kialakitisira. Ezzel a
modszerrel lehetett értékelni a kontrollteljesit-
ményeket!0 is.

AZ ALLAMI SZAMVEVGSZEK
ELLENGRZES| TAPASZTALATAI

Az Allami Szimvevsszék 2007-2010 kozott
eleget tett az Orszaggytilés altal elirt ellendr-
zési kotelezettségének az onkorminyzatok
gazdilkoddsa terén, egyediil Budapest Févaros
dnkormdanyzata teljes kor( dtfogé ellen&rzésé-
re nem keriilt sor. Ez ut6bbi elmaradist 2011
els6 félévében pétolta az Allami SzamvevSszék.
Az 1. tdblizat évenkénti és dnkormanyzati ti-

pusonként mutatja be az elvégzett ellen&rzése-

ket.

1. tabidzat

A 2007-2010 KGZOTT ELLENORZOTT ONKORMANYZATOK ONKORMANYZATI TiPUS SZERINT

(a f6vdrosi dnkormanyzatot kivéve)

Megye 5 5
Megyei jogu varos 5 6
Fdévérosi keriilet 6 6
Varos 66 65
Nagykozség 9 2
Kozség 76 25
Osszesen 167 109
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4 5 19

6 6 23

6 5 23
66 66 263
4 1 16
32 36 169
118 19 513



A bels§ ellen8rzési tevékenység szervezeti
kereteinek és szabilyozottsaginak kockizata a
2010-ben ellen8rzétt dnkorményzatokndl — a
négy éves ciklus alatt — az alacsony kockazatt
dnkormanyzatok ardnyit tekintve a legjobb
volt. Az ellen8rzott Gsszes megyel és megyei
jogl virosi énkorményzat alacsony kockdzata
mindsitést kapott, s a f8vérosi keriiletek kozott
sem volt magas kockdzatd énkorminyzat. A
virosi dnkormdanyzatoknal is lithaté a javul6
tendencia, az ellen8rzéte 37 kézségi onkor-
miényzat koziil viszont hat magas kockédzati-
nak bizonyult. A feltart hidnyossigok ellenére
meglitdsom szerint a helyzet nem olyan rossz,
ezt az értékelést azonban kicsit kedvezStlen
irAnyban valtoztatja meg az a tény, hogy a 2010.
évi ellendrzés sorin Budapest F&varos dnkor-
ményzata is magas kockdzatinak bizonyult.
Ezen 6nkormdanyzat nélkiil mutatja az orszagos
adatokat az 1. dbra.
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A fokozatosan javul6 eredmények okaiként
feltételezhetSen kozrejatszott az Allami Szam-
vev3szék ellen8rzési tevékenysége, mivel a
négy évre elre meghirdetett ellendrzési iite-
mezés és azonos ellendrzési terv kovetkezté-
ben az énkorményzatok el6re szimolhattak az
ellen8rzés tényével és okulhattak a méas énkor-
ményzatokndl feltirt hidnyossigokbdl, sza-
balytalansigokbdl; s azokat kijavitva a szdmve-
v8széki ellen8rzés mar a szabilyoknak megfe-
lel szervezeti keretek meglétét éllapitotta
meg. Annak ellenére, hogy az llamhéztartisi
bels6é pénziigyi ellensrzés kdzponti harmoni-
z4cibjdnak és koordindciéjinak feladata mar
2003. november 27-t8l vonatkozott a pénziigy-
miniszterre, valamint az dht 121/B. §-a (2) be-
kezdésének b) alpontja rogzitette, hogy a pénz-
tgyminiszter megalkotja, kdzzéteszi és rend-
szeresen felillvizsgalja az 4llamhéaztartisi belss
pénziigyi ellendrzés teljes rendszerében alkal-

1. dbra

A BELSO ELLENORZESI TEVEKENYSEG SZERVEZETI KERETEINEK ES SZABALYOZOTTSAGANAK
KOCKAZATA

Megyék

Megyei jogu
vérosok

20%

Budapest
fovarosi
keriiletek

Koézségek

Ellenérzott
onkormanyzatok
egyittesen

1 Alacsony

1 Kozepes

Forrés: Allami Szamvevészék
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mazandé irdnyelveket, médszertani dtmutat6-
kat; a belsd ellenérzés teriiletén ennek a fel-
adatnak a végrehajtisa vontatottan!! haladt,
ezért eredményei sem mutatkoztak.

A leggyakrabban el&fordulé hidnyossigok a

kovetkez&k voltak.

Nem

* hatdroztdk meg a képvisel8-testiiletek a
bels& ellen&rzés ellitdsainak modjat;

* gondoskodott a jegyz8& — amennyiben nem
foglalkoztattak bels§ ellenért, a belss el-
lendri tevékenység kiilss er6forrissal (tar-
suldssal, vallalkozassal) tortén8 megszer-

vezésérdl;

rendelkeztek a tarsuldssal, vallalkozassal
torténd feladatellatas esetén megéllapodas-
ban arrél, hogy a belsd ellendri vezetdi fel-
adatokat a tarsulds latja el, illetve, hogy a
jogszabélyban a belsd ellendri vezetd sza-
méra meghatirozott feladatokat milyen
moédon lagdk el;

hatdroztdk meg az 6nkorményzati hivata-
lok szervezeti és miikédési szabilyzataban

a belsd ellen&rzési kotelezettséget;

biztositottdk a szabilyozis soran a belsd
ellensrok funkciondlis fiiggetlenségét;

rendelkezett a belsé ellen8rzés kockizat-
elemzéssel alitdmasztott stratégiai ellendr-
zési tervvel;

felelt meg az éves ellendrzési terv tartalma

a jogszabélyban el&irtaknak;

volt &sszhangban az éves ellendrzési terv a

stratégiai tervvel;

voltak megalapozottak az éves ellen&rzési
tervek a kockazatkezelési eljarasrend hii-

nya miatt;

vették figyelembe az éves ellendrzési terv
elkészitésénél a hatdlyos kockazatkezelési

eljarasrendet;

tartalmazott az éves ellen8rzési terv idSke-
retet a soron kiviili ellen&rzésekre;

hagytdk jova a képvisel5-testiiletek az éves

ellen8rzési tervet az 6tv-ben el@irt hatar-
1d8n belil;
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* tervezték meg az éves ellen8rzési tervet meg-
alapozé kockazatelemzésben magas kocka-
zatinak értékelt teriiletek ellen8rzését;

* készitettek minden ellen8rzés lefolyatata-
sdhoz a bels& ellendrzési vezetd altal j6vi-
hagyott, a jogszabalyi el6irdsoknak megfe-
lel§ tartalmi ellen&rzési programot;

* készitették el, illetve egészitették ki a bel-
s6 ellendrzési kézikdnyvet a jogszabalyban
foglalt tartalmi el8irdsoknak megfelelGen;

* biztositottdk, hogy a bels& ellensrok ren-
delkezzenek a megfelels felséfoka iskolai
végzettséggel, illetve képesitéssel, valamint
legaldbb két éves gyakorlattal.

A 2010-ben ellen8rzétt dnkorméinyzatoknél
az ellendrzési alapdokumentumok (belsd ellen-
8rzési kézikonyv, stratégiai és éves ellen8rzési
terv, ellen8rzési program) megléte tekintetében
a 2. dbra szemlélteti a helyzetet, amely meglati-
som szerint elfogadhaté arinyokat titkréz. Az
éves ellendrzési tervek esetében a megyei jogt
virosokndl és a f&virosi keriileteknél mutatko-
z6 hidnyossig oka, hogy az ellendrzési tervet
nem az 6tv-ben el&irt hatiridében, illetve nem
az arra jogosult hagyta jova.

Az ellen8rzétt dnkormanyzatok vezetése
igen kedvez8 hozz4illast tantsitott az ellendr-
zések soran. Az Allami Szémvevészék segitd
szandékat, a hibik megel&zésére irdnyulé torek-
vést nagyra értékelték, s az esetek dontd tobb-
ségében még a helyszini ellendrzés id&szaka
alatt intézkedtek a hidnyossigok megsziintetése
irint. Véleményem szerint eziltal sokkal ered-
ményesebbé valt a szimvevSszéki ellen&rzés ha-
tdsossiga, eredményessége, mivel az Snként
megtett intézkedések kovetkeztében — a jovire
nézve — nagy valésziniséggel a szabdlytalansi-
gok kikiiszobolése a vezetés valédi szandékan
alapult, nem pedig az Allami SzamvevSszék ja-
vaslatainak formalis végrehajtisival valésult
meg. Ugy vélem, az dnkéntes jogkdvetés sokkal
hatdsosabb, mint az olyan intézkedés, amelynek
tényleges betartisira sok esetben val6jdban nem
keriil sor. A formalis intézkedés tudatos meg-
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2. dbra
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gy6z8dés nélkiil nagymértékben csokkenti a
szamvevSszéki ellendrzés hozzdadott értéké,
viszont az egyiittmiikodésben, a partnerségben
rejls elnyodk kihasznildsival az ellen8rzés hoz-
zdadott értéke ténylegesen és azonnal jelentke-
zik, valamint hosszt tdvon is megmarad.

A kockizatok azonositisa és értékelése utin
keriilt sor a belsd ellen8rzés mitkodése megfelels-
ségének vizsgalatira. Taldn nem igényel hosszabb
magyarizatot, hogy amennyiben magas volt a
kontrollok kialakitdsinak kockazata, vagyis a
kontrollok — kialakitasuk hidnyaban vagy hianyos
kialakitdsuk miatt — nem nytjtottak elegendd vé-
delmet a lehetséges hibdkkal szemben, tgy érte-
lemszertien a miik6dés soran a megfelel8ségiik is
eleve gyenge volt. Azonban gyenge mindsitést
kaphatott az az énkorményzat is, amelyiknél a
belss ellen8rzési tevékenység szervezeti keretei-
nek és szabalyozottsaginak kockazata alacsony
vagy kozepes volt, viszont a tesztelés sordn a
szamvevk bizonyossigot szereztek arrdl, hogy a
kialakitott kontrollok nem mikddnek.

A 2007-2010 kézdtt e szempontbdl végzett el-
lendrzések megallapitdsait mutatjaa 3. dbra, amely
nem tartalmazza a Budapest F&varos dnkormany-
zata ellendrzésének végeredményét. A f8varosi
Onkormanyzatnl a belsd ellen&rzési tevékenység
megfelelSsége gyenge mindsitést kapott.

Az ibra szemléletesen 4brizolja, hogy bar
2007-hez viszonyitva igen jelentds javulds tor-
tént e téren (53 szdzalékrol 12 szazalékra csok-
kent a gyenge mindsitést kapott dnkormany-
zatok ardnya, azonban 2010-ben egy f&virosi
keriiletben, hét virosban és 6t kézségben nem
volt megfelels a belsd ellen&rzési tevékenység.
Szeged megyei jogt virosnil a polgirmesteri
hivatalban ténylegesen nem volt belsd ellendr-
z6s, a feliigyelt koltségvetési intézményeknél és
a gazdasdgi tdrsasagokndl viszont volt, ezért
utébbiaknal kivald, a polgirmesteri hivatalnil
viszont gyenge mindsitést adott az Allami
SzamvevSszék. A grafikon ilyen megkiilonboz-
tetésre nem alkalmas. Budapest F&varos énkor-
ményzatanal is gyenge volt a megfelel8ség.
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3. dbra
A BELSO ELLENORZESI TEVEKENYSEG VEGREHAJTASANAK MEGFELELOSEGE
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Forrs: Allami Szamvev6iszék

Ismét bizonysdgot nyert, hogy énmagiban
nem elégséges kialakitani a szervezeti kerete-
ket és szabalyozni az adott tevékenység ell4ta-
sat, szitkség van arra is, hogy ténylegesen is
mikodjon a belsd ellendrzés. Az is egyértel-
miivé valt, hogy valés igényt elégit ki az Alla-
mi SzdmvevSszéknek a belsd kontrollrendszer
mikodése és megleleldsége tekintetében vég-
zett ellen8rzése, ezen ellen8rzéseinknek jelen-
t8s a hozzdadott értéke.

Melyek voltak a leggyakoribb hidnyossigok?

Nem ellendrizték

* az onkormdanyzati hivatalnil és az 6n-

korméanyzat koltségvetési intézményei-
nél a FEUVE-rendszer kiépitésének és
miikodésének kézponti és helyi szaba-
lyoknak valé megfelelését, a pénziigyi
irdnyitasi és ellen&rzési rendszerek mi-
kodésének gazdasigossigit, hatékonysa-
git és eredményességét, a rendelkezésre
all6 erdforrisokkal valé gazdilkodast, a
vagyon meglvisat, gyarapitdsit, a koz-
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beszerzéseket, illetve a kozbeszerzési el-
jardsokat;

* a rendelkezésre all6 erdforrasokkal valé
gazdalkodast, a vagyon meg6visit, gyara-
pitasat, az elszdmol4sok, beszdmoldk meg-
bizhatésigit az 6nkormanyzat t6bbségi
irdnyitast biztosité befolydsa alatt miikods
gazdasigi és nonprofit tirsasigoknil, va-
gyonkezel8knél;

* az dnkorminyzat koltségvetésébdl céljel-
leggel nytjtott timogatdsok rendeltetés
szerinti felhasznaldsit a kedvezményezett
szervezeteknél.

Az ellen8rzéseket nem a jogszabélyban el&irt
tartalmd ellen8rzési program alapjan végezték,
a végrehajtds sordn nem biztositottik a belss
ellensrok funkcionilis fiiggetlenségét.

Az ellen8rzések megallapitasairdl késziilt je-
lentések tartalma nem felelt meg a jogszabalyi
el8irasoknak, nem gondoskodtak a belsg ellen-
8rzési jelentésekben javasolt intézkedések nyo-
mon kovetésérdl.



Az éves ellendrzési jelentés elkészitésekor a
belss ellendrzési vezetd dnértékelés keretében
nem értékelte a belsd ellen8rzés tirgyi, szemé-
lyi feltételeit, ennek kovetkeztében nem tett ja-
vaslatot a jegyz6nek a feltételek éves tervvel
toérténd dsszehangoldsira.

Az énkormdnyzati hivatalok tervezett belsd
ellendrzését kozel negyeditknél, az intézmé-
nyek 15 szazalékanal nem hajtottak végre ma-
radéktalanul.

Nem készitettek ellen8rzési jelentést, nem
tartottdk be az ellen8rzési kézikonyv eljirisi
kovetelményeit a biintetd-, szabalysértési, kar-
téritési vagy fegyelmi eljards meginditdsira
okot ad6 cselekmény feltdrisa esetén.

A most felsorolt hidnyossigok titkrében ta-
lin érthet8 a tanulminy elején tett sommis
megallapitds, miszerint az dnkormanyzati bel-
s8 ellen&rzés nem tolti be rendeltetését. J6l
lithat6, hogy az ismertetett negativumok so-
kasaga jelzi: a belsd ellen&rzés nem megfelels-
en miikédik az 6nkorminyzatoknil. Ennek
egyik oka — amelyr8l mir részletesen irtam,
hogy a jogalkoté nem vette figyelembe az 6n-
kormdnyzati rendszer sajitossigait, amikor a
jegyz6t tette felelgssé a belsd kontrollrendsz-
erl2 (igy a belsd ellendrzés) kiépitéséért és mii-
kodtetéséért; viszont az ellendrzési terv j6va-
hagyésit, az ellendrok létszimanak megallapi-
tdsat a képvisel§-testillet hatdskorébe utalta.
Masfeldl igen lassan nyer teret az dnkormany-
zati alrendszerben a belsé kontrollrendszer és
az annak részét képezd bels ellendrzés mo-
dern felfogdsa, amely szerint az nem korldtozo-
dik a hagyomdnyos pénziigyi és azzal 6sszefiig-
g8 adminisztrativ kontrollra, hanem magiban
foglalja a vezetdi kontroll szélesebb értelmezé-
sét. A belss kontrollrendszer egy dsszetett fo-
lyamat, amelyet egy szervezet vezetése és dol-
g0z061 valésitanak meg, és amelyet a kockdzatok
meghatirozasira és ésszerl biztositék biztosi-
tdsdra alakitanak ki ahhoz, hogy a szervezet a
kiildetésének teljesitése sordn megvaldsitsa a
kovetkezd f8bb célokat:
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* a tevékenységeket (miveleteket) szabély-
szerlien, etikusan, gazdasigosan, hatéko-

nyan és eredményesen hajtsa végre;

teljesitse elszdmolasi kotelezettségét;

megfeleljen a vonatkozé térvényeknek és
szabélyozisoknak;

megvédje a szervezet forrisait a vesztesé-
gektsl, a nem rendeltetésszerti hasznilat-
t6l és a kiroktol.

Ebbsl a meghatirozisbél kiindulva viszont
j6l lathaté az a jogalkot6i hiba, hogy az énkor-
ményzati jogokat gyakorlé képvisels-testiilet-
nek, valamint a polgirok altal kozvetleniil va-
lasztott polgirmesternek nincs tényleges hata-
sa a kontrollrendszer kiépitésére és miikodteté-
sére (eltekintve az éves ellen8rzési terv j6vaha-
gyasitol és a zarszdmadishoz kapcesol6do be-
szamol6tol), holott elsddlegesen az 6 érdekiik
az 6nkormiényzati célok teljesitése. Ebbsl ko-
vetkezik, hogy mind a kiépités, mind a miikéd-
tetés soran nekik kell meghatdrozé szerepet
jatszaniuk.

Az Allami Szamvevészék ellendrzései alap-
jan megéllapithat6: az dnkormanyzatok belss
kontrollrendszere jelenleg nem biztositja a ko-
ribban ismertetett célok elérését, s ebben jelen-
t8s szerepe van a bels§ ellen&rzés nem megfe-
lel6 mikodtetésének. Ha abbél indulunk ki,
hogy a belsd ellen&rzés jorészt a belsd kont-
rollrendszer eredményességének kiértékelésére
irdnyul és célja biztositani: a belsd kontroll el-
érje a kivint eredményt, s amennyiben hiinyos-
sdgot tapasztal, gy azt jelentenie kellene a ve-
zetésnek, akkor a bels§ ellen&rzés megfelels
miikodése tekintetében két — logikailag helytal-
16 — megallapitis tehetd.

O Amennyiben a belsé kontrollrendszer
megfelel§en miikodik, értelemszertien a belss
ellen8rzés is betolti rendeltetését.

® Amennyiben hiinyos, nem megfelels a
bels kontrollrendszer mtikodése, agy a belsd
ellen8rzés teriiletén is problémak vannak, mert
id8ben nem tarta fel a belsd kontrollrendszer
hidnyossagait, nem értékelte a kontrollrendszer
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miikodését, holott az feladata lett volna, illetve
az értékelés soran nem megfelels kovetkezte-
tést vont le.

Az Allami SzamvevSszéknek a belss kont-
rollrendszer kiépitése és megfeleld mikodése
tekintetében végzett ellendrzési megallapitdsai
aldtdmasztjik vélekedésemet, hogy tudniillik
az dnkormanyzatok dént8 tobbségében a bel-
s8 ellen8rzés nem el8zi meg, nem tirja fel és
nem mutat rd a bels8 kontrollrendszer hii-
nyossigaira.

A 4. dbra mutatja a kdltségvetés-tervezés és a
zirszdmadds-készités folyamataiban a belsd
kontrollok mtikédésének megfelelSségét az Al-
lami SzdmvevSszék ellen&rzései alapjin. Négy
év alatt az Osszes megyel, megyei jogl virosi,
févarosi keriileti dnkormanyzatndl, valamint
263 vérosi dnkorményzatnél értékelte a kont-
rollok megfeleldségét az Allami Szdmvevsszék.

Bér a gyenge értékelést kap6é onkormdanyza-

tok ardnya fokozatosan javult, azonban még
2010- ben is 73 dnkormanyzat tartozott ebbe a
kateg6ridba. Budapest Féviros énkormanyza-
tanal 2011-ben végezte el ezt az ellendrzést az
Allami Szamvevszék, a f6viros is gyenge mi-
ndsitést kapott. Gyenge értékelés esetén levon-
hat6 az a kovetkeztetés, hogy a kontrollok — az
egyik legfontosabb teriileten — alkalmatlanok a
forrasok védelmére, ezt viszont a belsé ellen8r-
zésnek még a szamvevSszéki vizsgalat el6tt fel
kellett volna tirnia.

Ugyszintén a forrisok védelmének elégte-
lenségére, valamint a miiveletek végrehajtisival
kapcsolatosan a kontrollok mtikédésének hia-
nyossdgdra utal a szakmai teljesitésigazolds!3 és
az utalviny-ellenjegyzés, 14 mint két ,kulcskon-
troll”15 mikddése megfelelgségének ellendrzé-
se. A 2007-2010 kozott elvégzett ellendrzések
Osszesitett adatait mutatja az 5. dbra, az ellen-
8rzott dnkorminyzatok azonosak az el8bb
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5. dbra
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emlitettekkel. A kozségi onkormanyzatok ada-
tait elkiilonitve mutatom be.

A végkovetkeztetés — a kuleskontrollok nem
megfelelden mtikddnek — hasonlé a kéltségve-
tés-tervezés és a zirszdmadds folyamatiban ki-
alakitott kontrollok miné&sitéséhez, azonban itt
kozel kétszer annyi 6nkorményzat (138) kont-
rolljai bizonyultak gyengének. A Budapest F&-
varos dnkormanyzatinil hasonl6 témdban 2011
elején befejezett ellendrzés sordn a f6viros is
gyenge mindsitést kapott.

Ezek a szamvev&széki ellendrzési tapasztala-
tok is megerdsitik, hogy amennyiben az énkor-
maényzatoknal eredményesen miikddétt volna a
belsd ellendrzés, akkor az vizsgilta volna a bel-
s8 kontrollrendszer kiépitését és miikodését,
ennek kévetkeztében feltirta volna és kijavitot-
ta volna azokat a hidnyossigokat, amelyeket az
Allami Szémvevszék ellendrzései a kuleskont-
rollok tekintetében utébb feltirtak és megalla-
pitottak.

68% %
50 60 70 80 90 100

0SSZEGZES

Joggal vetsdik fel az olvaséban a kérdés, ho-
gyan tovabb; mit kellene, és mit lehet tenni.
Az Allami Szémvev8szék 2007-2010 kozott
elvégzett ellendrzései rdmutattak arra, hogy
rendszerhiba 4ll fenn, a belsd ellen8rzés megfe-
lelgsége gyenge, s ugyancsak gyenge a kontrol-
lok megfelelgsége tobb kulesteriileten is. Ezért
rendszerszint{i megoldésra kell torekedni.
Meglitisom szerint elkeriilhetetlen a fennal-
16 jogi szabilyozis dtfogd reformja. Sziikség
van arra, hogy a belsd ellen8rzés helyét, szere-
pét az Gj Onkormdnyzati térvény az Snkor-
miényzati rendszer sajitossigait figyelembe vé-
ve szabalyozza.16 A megujitott szabilyoknak
biztositaniuk kell, hogy az 6nkorméinyzati
célok teljestilését elBsegitd, a szdmonkérést
lehet6vé tevd belsd kontrollrendszer kiépitésé-
nek és mitkodtetésének kotelezettsége az 6n-
kormanyzat vilasztott vezet8jének, a polgir-

415



m KOZPENZUGYEK m

mesternek legyen a joga és kotelezettsége. Ez a
megoldis 6sszhangban van a belsé kontroll-
rendszerre vonatkoz6 nemzetkozi standardok-
kal is, igy lehet8vé vilna a vezet8i kontroll szé-
lesebb értelmezésének megfelels gyakorlati
alkalmazds. Mivel a jegyz8 nem az énkormany-
zat vélasztott vezetdje, ezért a polgirmesteri
hivatal tényleges vezetdje is a polgdrmester len-
ne, megszlinne a jelenlegi felemds helyzet (a
polgirmester irdnyitja, a jegyz8 vezeti a polgar-
mesteri hivatalt). A javasolt viltoztatds kovet-
keztében a polgarmester lenne felelgs a belss
kontrollrendszer kiépitéséért és miikddtetésé-
ért, 8 hagynd j6va az éves belsd ellendrzési ter-
vet, természetesen a képvisel§-testiiletet megil-
letné a soron kiviili ellen8rzés elrendelésének
joga. Ennek kévetkeztében az énkormanyzati
célok teljesitését veszélyeztetd hibik, hidnyos-
sagok feltirdsira, megel&zésére, kijavitdsara hi-
vatott belsd kontrollrendszer nem egy hivatal-
nok — a jegyz8 — feladatkorébe keriilne; hanem
az dnkormdnyzat vélasztott vezetdje, a polgar-
mester lenne a felel8s. Talin nem 4ll messze ez
az elképzelés a kormanyzat szandékitol sem,

mivel az 4j 6nkormanyzati térvény koncepcié-

jiban is szerepel a polgirmesteri tisztség meg-
er8sitése, 1) hatdskérok addsa a polgirmester-
nek. Masrészt a kozigazgatdsi hatdskorok egy
része elkeriilne a jegyz6t8l, ennek kovetkezté-
ben a polgirmesteri hivatal a tényleges 6nkor-
ményzati iigyeket intézné, vagyis a jegyz3 sze-
repe csokkenne, viszont sokkal eredményeseb-
ben tudni elldtni kontrolltevékenységeit.

A polgirmester — mint a polgirok altal kozvet-
lentil valasztott vezet8 — a vazolt megoldissal le-
het8séget kapna az dnkormdnyzati célok megva-
16sitasit elGsegitd kontrollrendszer kiépitésére és
miikodtetésére, természetesen ezzel a felelGsség
is 6t terhelné mind a kontrollrendszer miikodé-
sének elégtelensége, mind az ennek kovetkezté-
ben eléfordulé hibdk, hidnyossigok miatt. Mind-
ezek kovetkezetes végiggondolisival pedig eljut-
hatunk oda, hogy a jegyz8 kinevezési (felmenté-
s1) joga a polgarmestert illetné meg.

Az ellen8rzési tapasztalatok alapjin a viltoz-
tatdsra szitkség van. Meggy6z8désem: a javasolt
megoldds mind szakmai, mind politikai szem-
pontbdl megalapozott. J6l mitk6dd belss kont-
rollrendszer nélkiil nincs szabalyos, gazdasigos,
hatékony és eredményes kdzpénzfelhasznélis.

JOGSZABALYOK

Az allami pénziigyekrdl sz616 1979. évi I1. térvény (apt)

Az Allami Szimvevsszékrsl szolé 1989. évi
XXXVIIL térvény (szamvevdszéki torvény), 2011. ja-
lius 1-jét8l a 2011. évi LXVI. térvény

A helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 1990. évi LXV.

térvény (6tv)

A helyi énkormanyzatok és szerveik, a kdztarsasigi
megbizottak, valamint egyes centrélis alirendeltségi
szervek feladat és hatdskoreirsl sz6l6 1991. évi XX.

torvény (htv)

Az allamhaztartasrél szolé 1992. évi XXXVIIIL.

térvény (dht)

416

Az dllami pénziigyekrsl sz616 1979. évi I1. térvény
végrehajtisarol sz6l6 23/1979. (VL. 28.) MT-rendelet
(vhr)

A feliigyeleti jellegti koltségvetési ellendrzésrél és a
koltségvetési szervek belss ellendrzésérsl sz616
96/1987. (XII. 30.) PM-rendelet

A kdzponti, a tirsadalombiztositasi és a kdztestiile-
t1 koltségvetési szervek kormdnyzati, fel-iigyeleti, vala-
mint bels§ ellen8rzésérdl sz6l6 15/1999. (IL. 5) kor-

ményrendelet (Ber,)

A koltségvetési szervek bels ellen8rzésérsl szol6
193/2003. (XL 26.) kormanyrendelet (Ber,)
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JEGYZETEK

1 Az 6tv 92. §-dnak (13) bekezdésében szabilyozott, a
pénziigyi bizottsag ellendrzési lehet8ségeit nem tar-

tom ilyennek.

2 Mivel az dht szerint a gazdilkodis sorin biztosita-
ni kell nemcsak a szabilyossig, hanem a gazdasi-
gossag, hatékonysig és eredményesség érvényesii-
1ését is, ebbdl a szempontbél viszont ,mindenért” a

jegyz6 felel.

3 Természetesen fennill a polgirmester felel&ssége, ha
példaul ellenjegyzés nélkiil véllal kotelezettséget.
* Az ezt megel6z8 Ber, ugyanis nem vonatkozott az

dnkormanyzati koltségvetési szervekre.

5 Ez esetben joggal vethetS fel: miért nem a jegyz6

hagyja j6v4 a belsd ellenSrzési tervet.
6 A belss ellendrzés a belsd kontrollrendszer része.

70705 szamu Jelentés az Allami SzamvevSszék 2006.
évi tevékenységérsl 29. oldal. A téma b&vebb kifejté-
sére lasd a 0726 szdm, a helyi és a helyi kisebbségi
dnkormanyzatok gazdalkodasi rendszerének 2006.
évi atfogd és egyéb szabilyszeriiségi ellen8rzésérsl

520616 jelentés 1. 3.1. pontjit

8 Allami Szamvev6szék Stratégia 2006-2010, Buda-
pest, 2006, 4—6. oldal

9 A kockizat olyan esemény bekovetkeztének vagy
szitkséges mivelet elmulasztisinak a lehet8ségét je-
lenti, amelyek kedvezdtleniil befolydsoljik, vagy
meggatoljak az ellen8rzott szervezet céljainak eléré-
sét. A kockdzatot valészintisége és jelent8sége jel-
lemzi. A kockézatot jelent8 esemény vagy mulasztés
bekévetkeztének eredménye az altalinos értelemben
vett hiba (téves informicid, szabélytalansig, blincse-
lekmény, nem megfelel miikodés, gyenge teljesit-
mény), aminek jelent8sége nagysigaval (értékével) és

hatsaval (kévetkezményével) jellemezhets. (Az Al-

lami Szimvev8szék EllenSrzési Kézikdnyve, Negye-
dik Kényv 9.4., 2008)

10 Médszertan a teljesitmény-ellendrzéshez — Allami
Szamvevsszék, 2008. 2. 7.

11 Az llamhéztartdsi belsé kontroll standardokrél
52616 irdnyelv 2009 szeptemberében, a ,,Bels6 kont-

roll kézikényv” pedig 2010-ben jelent meg,

12 Azt 6tv elavult fogalomhasznilata szerint [6tv 92. §
(3) és (4) bekezdés] a jegyz8 koteles olyan pénziigyi
irdnyitasi és ellen8rzési rendszert mitkddtetni, amely
biztositja a helyi énkormanyzat rendelkezésére 4ll6
forrasok szabélyszerd, szabalyozott, gazdasigos, ha-
tékony és eredményes felhasznildsit; valamint a
helyi 6nkormédnyzat bels§ pénziigyi ellendrzését a
kiilon jogszabilyok szerinti folyamatba épitett, els-
zetes és utblagos vezetdi ellendrzés (pénziigyi irdnyi-

tas és ellen8rzés) és belsd ellendrzés atjan biztositja.

13 A szakmai teljesitésigazolénak a kiadds utalvinyozisa
eltt - ellendrizhetd okméanyok alapjan — kell ellen&riz-
nie, szakmailag igazolnia a kiadisok teljesitésének jo-
gossagat, Osszegszerliségét, ellenszolgdltatdst is magi-
ban foglalé kotelezettségvéllalds esetén — ha a kifizetés
vagy annak egy része az ellenszolgiltatas teljesitését
kovetSen esedékes —annak teljesitését. [A dllamhaztar-
tés mikodési rendjérsl 292/2009. (XIL. 19.) kormény-
rendelet (a tovabbiakban: 4mr) 76. § (1) bekezdés].

14 Az ellenjegyz6 feladatai vonatkozasiban a jogalkot6 a
kotelezettségvillalds ellenjegyz8jére vonatkozod sza-
bélyozis megfelel§ alkalmazasit irja eld, valamint
azokat két feladattal (az ellenjegyz6nek meg kell gy6-
z8dnie a szakmai teljesitésigazolas és az érvényesités
megtorténtérsl) béviti. [Amr 79. § (2) bekezdés]

15 Kulcskontroll az a kontroll, amelyik a leger&sebb
azok kozil a kontrollejardsok koziil, amelyek a
potencidlis hiba elharitdsara szolgilnak, viszonylag

koénnyen tesztelhets a folyamatos, kévetkezetes és

417



m KOZPENZUGYEK m

eredményes miikodésiik, s legalabb két vagy tobb
miikddési hiba ellen biztositanak védelmet. (Az
Allami SzimvevSszék EllenSrzési Kézikonyve,
Orosdik konyv 83. oldal)

16 A Beliigyminisztérium éltal kozzétett koncepcié
megldtdsom szerint e téren nem tartalmaz a jelenle-

gihez képest gyodkeres valtoztatist.
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