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A kozszféra belso kontrollrendszerének elvei'

(1. rész)

Bar az utébbi hirom évben a belsé kontroll fogalma egyre egységesebb értelmezést
nyer, szélesebb korben azonban még mindig érzékelhet6 a bizonytalansag. Erdemes-
nek latszik attekinteni azokat a f6bb elveket, koncepcionalis kérdéseket, amelyek ala-
pul szolgalnak a kézszféra belsé kontrolljanak alapvetd feladatai, céljai meghataroza--
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sahoz, s remélhetéen hozzajarulnak a kozszféra belsé kontrollrendszerével kapcsola-
tos egységes szemlélet megszilarditasahoz.

Az EU-csatlakozas eldkészitése sordn,” amikor az ,,4l-
lamhaztartas bels§ pénziigyi kontrollrendszerenek” meg-
feleld kialakitasaval kapcsolatos elvarasok® teljesitése az
egyik kozponti kérdéssé valt, felszinre keriiltek azok a
szemléletbeli eltérések, amelyek a ,,bels6 kontroll” fogal-
ménak, céljainak és ellendrzéshez valé viszonyanak nem
egységes értelmezésébol eredtek. Ez olykor a bels6 kont-
rollrendszer fejlesztésével, valamint megfeleldségének ér-
tékelésével kapcsolatos gyakorlati feladatok meghataroza-
saban és végrehajtasaban is gondot okozott.

A bels6 kontrollrendszer korszerti elveit és kovetel-

ményeit koncepcionalis szinten — f6 leg a maganvallal-
kozAsokra koncentralva — a COSO* 1992-es jelentése
foglalta rendszerbe. A koncepcio tovébbfejlesztésének
jelentésebb allomasanak tekinthetd a kilencvenes évek
végén sziiletett Thurnbull _]elentes majd a COSO ujabb
2004-es ,,jelentése’™.
Mindezzel parhuzamosan a kozszféra belsé kontroll-
rendszerének kidolgozasaban az INTOSAI (a Legfébb
Ellendrzési Intézmények Nemzetkdzi Szervezete) vég-
zett alapvetd munkat. A Bels6 Kontroll Standard Bizott-
saga 1992-ben hozta nyilvanossagra elso a kozszféra
belsd kontrolljara vonatkozd standardjaxt ezt kdvetden
tobb tanulmanyt, utmutatot adott ki,

Az 1992-ben kiadott bels6 kontroll standardokat a bi-
zottsag folyamatosan fejlesztette. Ennek eredménye-
ként sziiletett meg az ,,Iranyelvek a bels6 kontroll stan-
dardokhoz a kozszféraban” ® cimii tjabb dokumentum,
amelyet az INTOSAI XVIIL, 2004 oktoberében Buda-

! A Magyar Pénziigyi-Gazdasagi Ellen6rok K6zhasznt Egyesiiletének
Allamhéztartas Ellendrzési Szakosztilya 2005. mércius 3-i szakmai
tandcskozasan elhangzott eléadds szerkesztett valtozata,

ZKiilondsen a pénziigyi irdnyitassal (28.) és a kiils ellenérzéssel (29.)
kapcsolatos fejezetek screeningje, majd a csatlakozast kézvetleniil meg-
eléz6 években'a HU2001/1B/SPPII/03 Twinning Projekt kapcsan.

* Public Internal Financial Control — PIFC

4 Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commisi-
| on: Integrated Framework for Internal Control http://www.coso.org/pub-
|| lications/executive summary integrated framework.htm
% Enterprise Risk Management Framework, http://www.coso.org/pub-
1 lications/ERM/COSO
" ¢ INTOSAI Guidelines for Internal Control Standards (1992)
| 7 példaul: INTOSATI: ,,Internal Control: Providing a Foundation for
= | Accountability in Government”, INTOSAI: Guidance for Reporting on
Te | the Effectiveness of Internal Controls: SAI Experiences In Implementing

| and Evaluating Internal Controls
8 Guidelines for Internal Control Standards for Public Sector, INTO-
i SAIInternal Control Standard Committee, 2004. http://www.intosai.org/

pesten megrendezett kongresszusa hagyott jova. Az
HIranyelvek...” naprakészen tiikrdzik a kdzszféra belsd
kontrolljara Vonatkozo nemzetkdzileg altalanosan elfo-
gadott korszerfi szemléletet. -

A kozszféra belsé kontrollrendszerével kapcsolatos
kovetelmények fontos helyet foglalnak el az INTOSAI
1995-ben megjelentetett, majd 2001-ben atszerkesztett
Ellen6rzési Standardjai kozott is.

A koz- és a maganszféra sziikséges megkiilonbozte-
tése mellett megallapithato, hogy a COSO és az INTO-
SAI jelzett dokumentumai: kzott nincsenek szemléleti
ellentmondasok, a bels6 kontrollal kapcsolatban megfo-
galmazott elvek és kovetelmények harmonizalnak egy-
méssal. Minthogy azonban e cikk f6 témaja a kdzszfera
belsé kontrollrendszere, a kovetkezSkben kifejtendd
gondolatok hétterét elsésorban az INTOSAI dokumen-
tumai képezik. Ezzel kapcsolatban fontos hangstilyozni,
hogy a kozszféra belsd kontroll standardjainak kialaki-
tasahoz készitett INTOSAI irAnyelvekben megfogalma-
zott elvek és kovetelmények csak az INTOSAI Gsszes
alapvetd dokumentumanak (Limai Nyilatkozat, Etikai
Kodex, - Ellenérzési Standardok) figyelembevételével
értelmezhetdk teljességében. E dokumentumok — négy-
szint{i hierarchidba rendez6dve —, a vilag legf6bb ellen-
6rzési intézményeinek konszenzuséan alapuld, egységes.

‘szemlélet alapjan foglaljak Ossze a kdzszféra legfelsd

szintii kiils6 ellendrzésének céljat, korszerli elveit, felté-
teleit és kovetelményeit.’ -

Az INTOSAI belsd kontroll irdnyelveinek
indokoltsaga

A kozszféra bels6 kontrolljaval kapcsolatban megfo-
galmazott kovetelmények sajatos helyet foglalnak el az
INTOSALI altal kiadott dokumentumok kozétt. Mig az
INTOSAI Ellendrzési Standardok az ellendrzés mindsé-
gi kovetelményeit hatirozzak meg a szamvevoszekek—
kel, a szamvevOkkel szemben, addig az ,,Iranyelvek
az ellenbrzott szervezettel, tevékenysége belsd iranyita-
saval, szabdlyozdsdval szemben tamaszthato elvdrdso-

® Az INTOSAI dokumentumok hierarchidjanak magyarézatat lasd az
Etikai Kédex és Ellenérzési Standardok eldszavaban (INTOSAI Code of
Ethics and Auditing Standards, 2001., Preamble)
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kat, a bels6 kontroll felépitésére és megfeleld (folyama-
tos, konzekvens és hatisos) miitkddésére vonatkozo alta-
lanos kovetelményeket fogalmazzak meg.

Felmeriil a kérdés, hogy miért tekintette sajat fontos fel-
adatanak az INTOSALI a kdzszféra belsé kontrollrendsze-
rére standard irdnyelvek kidolgozasat? Hiszen a kiils6 el-
lenérzés egyik alapvetd, deklaralt elve az ellen6rzd és az
ellen6rzott feladatainak és felelc'isségeinek pontos elhata-
rolasa. Eszerint az ellen6rzést végzd az ellendrzés megfe-
lelé minéségli elvégzéséért — az ellenbrzési velemeny, je-
lentésbe foglalt megallapitasok, kovetkeztetések és javas-
latok magas fok( megbizhatdsagaért — felelSs. Az ellendr-
zési standardok lényegében azok az ellendrzési munka
végzeésére vonatkozé mindségi kovetelmények, amelyek
betartésa biztositja az elvarhaté magas foka ellendérzési bi-
zonyossag elérését. Az ellendr ugyanakkor nem lehet fele-
16s az ellendrzott tevékenységben fellelt hibakért, azok ki-
javitasaért. A lehetséges hibak megel6zése, a megtortént
hibak elsédleges feltirdsa és kijavitisa — a tevékenység
megfelel6 modon és eredménnyel t6rténé elvégzésének
belsd irdnyitdsa, szabalyozéasa (kontrollja) — az elszidmo-
lasra (szdmadasra) kotelezett feladata és felelossége. Esze-
rint az elv szerint mindenki a sajat feladatinak megfelelé
mindségli elvégzéséért, eredményéért — a tevékenység
meghatdrozott célnak és kereteknek megfeleld iranyitésa-
ért, szabalyozasaért (bels6 kontrolljaért) — felelds. Impli-
cite, a bels6 kontroll elvek és kovetelmények kialakitasa
elvileg az ellendrzottek feladat- és felelsségi korébe tar-
tozik.

Ehhez kapcsoldodéan azonban meg kell Jegyezm
hogy maga az ellendrz6 szervezet is — mint a kdzszféra
barmely szervezete — felelds sajat feladatanak megfeleld
mindségli elvégzéséért és annak eredményéért, valamint
a tevékenység — meghatarozott célnak és kereteknek

-megfeleld — irdnyitasaért, szabalyozasaért. Vagyis az el-
len6rz6 szervezetnek is ésszerli bizonyossagot biztositd
belsd kontrollrendszert kell kialakitania, mind a gazdal-
kodasra, mind pedig a feladatok t6rvényes, szabélyos,
gazdasagos, hatékony és eredményes elvégzésére.

Mindemellett az INTOSAI — ezen beliil a tagjai, a
legfobb ellendrzési intézmények — érdekeltsége és érin-
tettsége az allamhéztartas belsé kontrollrendszerének
standardjai kialakitasdban t6bb oldalrél indokolhato.

El6szor is, a megfeleld belsé kontroll kialakitisanak
feleléssége egy szervezeten beliil nem azonos a belsd
kontrollokkal kapcsolatos 4ltalanos — standard — kdve-
telmények kidolgozdsanak 6diumaval. Az allamhaztar-
tas szervezeteinek egységes rendszerben valé miikodé-
séhez sziikségszerti, hogy a teljes rendszerre 4ltalanos,
egyseges iranyitasi, szabalyozasi elvek, kovetelmények
vonatkozzanak. Nyilvanval6 az is, hogy ezeket nem az
egyes szervezetek, hanem a rendszer irAnyitisanak felsd
szintjén kell meghatarozni.

Az ellenbrzés- az irdnyitas elengedhetetlen: része.
A demokratikus jogallamokban a legf6bb ellen6rzési in-
tézmények (szamvevOszékek) az é4llam irdnyitisdnak
legfelsé (orszaggyiilési) szintjéhez kapcsolddd ellendr-
zesi hataskor megvalositasanak eszkdzei. Az INTOSAI
Limai Nyilatkozata (1977) ezt ugy fogalmazza meg,
hogy ,,...az ellen6rzés koncepcidja és intézménye az 4l-
lami penzgazdélkodés szerves része, mivel a kdzpénzek
kezelése bizalmi kérdés. Az ellen6rzés nem énmagaban
allo cél, végso fazis, hanem elvalaszthatatlan része egy
1ranyitas1 rendszernek.” Magatol értet6d6 tehat, hogy a

legfébb ellendrzési intézmények — s igy nemzetkdzi
szervezetlik, az INTOSAI is — kozvetleniil érintettek és
érdekeltek a kozszféra megfeleld bels6 kontrollrendsze-
rének kialakitdsdban, meghatarozott feladatuk és fele-

- 18sségiik van a belsd kontrollrendszerrel kapcsolatos at-

fogo kdvetelmények kialakitasaban.'

Masodszor: a szdmvevszékek funkciojuk gyakorlasa
kozben folyamatosan olyan . ismeretekre, tapasztalatokra,
azokbol levonhaté &ltalanos kovetkeztetésekre tesznek

- szert, amelyek felhasznalasa ésszeril és célszerli az irdnyi-

tas, szabalyozds minGségének javitisiban, Ezt tikrdzi a
szamvevOszéki ellendrzés egy masik alapelve, az 0] érték
adaséanak kovetelménye is. Vagyis a szamvevOszékeknek
nemcsak az a feladata, hogy feltarjék, megallapitsik az el-
len6rzott allami tevékenységekben a hibékat, hanem ja-
vaslatokkal, ajanlésokkal segitsék is el6 azok kijavitasat,
jOvObeni megismétlédésiik megeldzését.

Harmadrészt: a szamvevszéki ellendrzés korszer(i
szemléletének egyik kiindulopontja, hogy az allami te-
vékenységekben a hibak, a szabalytalansagok, a gyenge
teljesitmények végs6 soron mindig a belsé kontroll hia-
nyosséagaira vezethetdk vissza. Ezért, fiiggetleniil attdl,

‘hogy egy adott ellendrzésnek konkrétan célja-e, minden
. esetben értékelni kell a belsd kontrollt is.

A belsd kontroll értékeléséhez viszont meghatarozott
mindségi kritériumok sziikségesek, amelyek alapjat a
belsd kontroll kialakitasaval és miikodésével kapcsola-
tos altaldnos elvek és mindségi kvetelmények (standar-
dok) képezhetik. E szempontbol is nyilvanvalo tehét a
szamvevOszékek kozvetlen érdekeltsége a belsé kont-
roll standardok kialakitasgban.

Negyedszer: a kiilsé ellen6rzés — egy harmadik elvre is
tekintettel, amely szerint az ellenSrzésnek ésszertinek kell
lennie, vagyis hozadékanak aranyban kell Allnia az ellen-
Orzés raforditisaival — nem lehet 6nmagéban eredményes
az ellendrzottek (és atfogdan a teljes llamhéztartés) belsd
kontrollrendszerének megfelelé miikddése nélkiil. Ha a
belsd kontroll jol (hatékonyan, konzekvensen és eredmé-
nyesen) miikddik, az ellendrzésre forditott forrasok egy ré-
sze is megtakarithatova valik. Tehat a bels6 kontrollal kap-
csolatos altalanos kovetelmények megléte és érvényesitése
az allamhaztartas minden szintjén kozvetleniil befolyasol-
ja a szdmvevOszéki ellenbrzés hatékonysagat, eredmé-
nyességet (Osszességében mindségét), és kdzvetlen hatis-
sal van a szamvevGszékek, mint szervezetek gazdalkoda-
sara is. Mér ezek a felsorolt érvek is kellen alatdmasztjak
annak indokoltsdgat, hogy az INTOSALI és tagjai olyan
nagy figyelemmel és érdekeltséggel fordulnak a kdzszféra
bels6 kontrollrendszere felé.

Szogezziik le, hogy a kdzszféra megfeleld mitkodésé-
hez, a kézpénzek torvényes képzéséhez (beszedesehez)
felelos kezeléséhez, szabalyszeru hatékony és eredmé-
nyes felhaszn4lasahoz!! egyarant elengedhetetlen a bel-
80 kontroll és a kiilsé ellendrzés, amelyeknek egymast
kiegészitve hézagmentes ,,rendszert” kell alkotniuk.

19 Az 4llamhéztartasrél 520610, tObbszor modositott 1992, XXXVIII.
torvény 48. § s) pontja véleménynyilvénitasi jogositvanyt (és feladatot)
ad az Allami Szémvevészéknek az 4llamhaztartés belsd penzugy1 kont-
rollrendszer fejlesztésével, szabalyozasaval, koordin4cidjaval és harmo-
nizéciéjaval, az ellendrzési modszerek, a szakképzés fejlesztésével kap-
csolatos — a pénziigyminiszter hataskdrébe tartoz6 — feladatokra vonatko-
z0an.

' Err8l részletesebben a I1. részben, a jogallamisagon alapulé demok-
racia torvényelvei keretében lesz sz6.





























































