Elsé konyv

Elvi alapvetés

Az Elvi alapvetésben jogdlldsdnak, hatdskdrének,
irdnyitdsdnak fébb jellemzéit is felvdzolva, megvildgitjuk
az ASZ ellenérzési szakmai szabdlyrendszerének
az INTOSAI standardokhoz is igazodé tartalmadt,
Lrendszerépitkezésének” logikdjat.
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|. Az ASZ jogallasa, ellen6rzési hataskore,
iranyitasa

1. Jogallas

Az Orszaggytlés a demokratikus jogdllam intézményrendszerének fontos része-
ként hozta létre az 1990. januér 1-jét6l mikods Allami Szdmvevdszéket.

Torténelmi gydkerei oda nydlnak vissza, hogy az 1867. évi osztrak-magyar
kiegyezést kovetSen alakult ki az 6ndllé magyar dllamhaztartas és 1870-ben
jott 1étre a kozpénzek felhaszndldsat ellen6rz6 Magyar Kirdlyi Legf6bb
Allami Szamvevészék, amit 1949-ben megsziintettek.

Az Alkotmaény kinyilvanitja, hogy az ASZ az Orszaggytilés pénziigyi-
gazdasagi ellenrz6 szerve. Az ASZ-r6l sz616 torvény - az Orszaggytilésben
2004. méjus 24-én ellenszavazat nélkil elfogadott modositdsaval - egyér-
telmtivé teszi, hogy az ASZ az allam legf6bb pénziigyi ellenérzé szerve.

Az ASZ-ra vonatkozé szabélyozéds harom szintt: az dllamszervezetben
elfoglalt helyét az Alkotmdny, ellenGrzési kotelezettségeit és jogosultsagait
a szdmvev{3szEékrdl szolo torvény és mds torvények szabjak meg, mig a szer-
vezet miikodésére és iranyitdsdra - a torvényi kerethez igazoddan - belsé
szabdlyzatok vonatkoznak.

Az ASZ csak a torvényeknek és az Orszaggytilésnek van alarendelve.
Ez nem jelent kdzvetlen szervezeti aldrendeltséget. Az Orszdggy(ilés kozvet-
leniil nem irdnyitja és feliigyeli az ASZ ellen6rzési tevékenységét, valamint
gazdédlkoddsat. Utobbit az Orszdggy(lés elndke altal pdlydzat dtjdn meg-
bizott fiiggetlen kdltségvetési mindsitést konyvvizsgdlo ellendrzi.

A Szamvev3szEk ellendrzéseit torvényességi, célszertiségi és eredményes-
ségi szempontok szerint végzi, el6segiti az Orszaggytilés koltségvetési joga-
nak gyakorldsdt, torvényhozdsi és ellen6rzési funkcidinak érvényre jutdsat.

A hatalyos magyar jogrendben az Alkotmany és az ASZ-r6l sz616 torvény
el6irdsai hivatottak garantdlni az dllam legf6bb pénziigyi ellen6rzé szervé-
nek a fliggetlenségét. A fiiggetlenség biztositékai érvényre jutnak az elnok
és az alelnokok megvdlasztdsa, mentelmi joga, visszahivdsa, valamint az
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elnok vezetési, irdnyitési és dontési jogositvanyai, tovdbbd az ASZ koltség-
vetési kapcsolatai korében. Az INTOSAI (International Organization of
Supreme Audit Institutions, Legf6bb Ellen6rz6 Intézmények Nemzetkozi
Szervezete, az ENSZ Kozgazdasdgi €s Jogi Tandcsa mellé rendelt, nem kor-
manykozi konzultativ jogu szervezet) nemzetkozi standardjainak megfe-
lelGen az ASZ fiiggetlenségére vonatkozo dllami szabalyokat az Ellenérzési
Elvek és Standardok részletezi.

Az Orszaggytlésben az elndk (akaddlyoztatdsa esetén az alelnokok) kép-
viseli az ASZ-t. Az elnok dlland6 meghivottként részt vehet és felszélalhat
az Orszaggytlés plendris tilésein és a bizottsdgok tilésein. A zdrszamaddsi,
valamint a koltségvetési torvényjavaslat tdrgyaldsakor a plendris tilésen
felszolal, ASZ jelentések, koztiik az éves tevékenységrdl sz6l6 jelentés vita-
jan pedig expozét mond.

A képvisel6k az elndknek kérdést tehetnek fel a feladatkorébe tartozo
tigyekben. Az ASZ elnoke nem interpellalhato.

2. Ellendrzési hataskor

Az ASZ 4ltalanos ellenérzési hatdskorét mindenekelStt az Alkotmany és
a Szamvev6szEkrdl sz016 - tobbszér moédositott - torvény hatdrozza meg.
Ezenkiviil tovabbi torvények irnak el6 ellendrzési, ellenjegyzési, vélemé-
nyezési, javaslattételi kotelezettségeket és jogosultsdgokat.

A szervezet nemzetkozi mércével mérve is széles ellendrzési hataskorrel
rendelkezik, ami kiterjed a teljes dllamhdztartésra, az dllam kincstdri, vala-
mint vallalkoz6i vagyonadra, az dllamhdéztartdson kiviili egyes dllami felada-
tokat ellatd, részben vagy egészben dllami tulajdonban 1év$ szervezetek
gazddlkoddsdra, az Orszaggytilésnek beszamoldsi kotelezettséggel tartozo
szervezetek miikodésének, valamint a partok gazdédlkoddsa torvényességének
ellendrzésére is.

A Szamvev6szEék nem pusztdn az dllamhdéztartds korében, hanem az tizleti
(magén)szféraban is a végso felhaszndloig kovetheti a kozpénzek és a koz-
vagyon felhaszndldsdnak, hasznositdsdnak folyamatat.

Kiemelt feladata a koltségvetés (benne a tdrsadalombiztositds) zdrszdm-
addsdnak ellend6rzése, valamint a koltségvetési javaslat megalapozottsa-
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gdnak véleményezése. Az Orszdggy(lés a zdrszdmaddasrol, valamint a kolt-
ségvetésrol sz016 torvényjavaslatokat az ezekre vonatkozo szdmvevdszéki
jelentésekkel (véleménnyel) egytitt targyalja.

Az ASZ évenként ellenérzi a zdrszdmadast, véleményezi a koltségvetési
torvényjavaslatot, ellen6rzi a nemzeti hirigynokség, a nemzeti vagyonke-
zel6 szervezet gazdédlkoddsdt, valamint a févérosi és a keriileti Snkormdany-
zatok kozotti forrdsmegosztast. Kétévenként ellendrzi a rendszeres koltség-
vetési tdmogatdsban részesiilé partok és partalapitvanyok gazdalkoddsat.
Rendszeresen ellendrzi az dllami koltségvetés szerkezeti rendjébe tartozo
fejezetek és az elkiilonitett dllami pénzalapok gazdalkoddsdt, valamint a
rendszeres ellendrzések korébe tartozik a tdrsadalombiztositds pénziigyi
alapjainak, a helyi Onkormdnyzatok és a kisebbségi 6nkormdnyzatok gaz-
délkoddsanak vizsgdlata is. A SzdmvevGszékrdl szol6 torvény nem értelmezi,
részletezi a ,rendszeresen” el$irdst, hanem ugy szo6l, hogy ha torvény mads-
ként nem rendelkezik, akkor az Allami Szamvevészék feladatkorébe tartozo
ellendrzések gyakorisdgat a szervezet elnoke hatdrozza meg.

A SzamvevGszEk - a rd vonatkozo torvény értelmében - ellenérzései sordn
figyelemmel kiséri az dllamhadztartds szaimviteli rendjének betartdsat, az 4l-
lamhaéztartds bels6 pénziigyi ellendrzési rendszerének mikodését, vélemé-
nyezi a tovabbfejlesztésiikre vonatkoz6 javaslatokat, illet6leg ilyen javas-
latot tesz. Ez a torvényi felhatalmazas jogilag is meger@siti a Szamvev6szék
szakmai szerepvallaldsat az 4llamhdztartds, a pénziigyi rendszer €s a szam-
vitel fejlesztésében.

Az ASZ elnokének - torvényekben szabalyozott — jogosultsdgai kozé tarto-
zik, hogy ellenjegyzi a koltségvetés hitelfelvételére vonatkozo szerz6déseket,
tanusitva, hogy a hitelfelvétel megfelel a torvényi el6irdsoknak; tovdbbd
véleményezi a Magyar Nemzeti Bank konyvvizsgdléjdra tett javaslatot, ja-
vaslatot tesz a nemzeti vagyonkezel$ szervezet feltigyel6 bizottsdganak
elnokére, az elkiilonitett dllami pénzalapok kdnyvvizsgdldira, valamint
- meghatdrozott feltételek esetén - dllami gazddlkodo szervezetek felligyel6
bizottsagi elndkeinek személyére is.
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3. Irényitas és szervezet

A szamvev6szEkrdl szo16 torvény kimondja, hogy az elndk irdnyitja a szer-
vezet tevékenységét és gondoskodik arrdl, hogy az a torvény elGirdsainak
megfeleljen. A szervezet ellen6rzési jogosultsdgainak és kotelezettségeinek
ellatdsdhoz az alapvets, gyakran stratégiai dontések meghozatala, a belsé
irdnyitasi, felel6sségi, valamint az ellenérzési szakmai szabdlyozdsi rend-
szer kialakitdsa és a benniik foglaltak érvényre juttatdsa, a kiilonb6z6 bels6
koncepciok, tervek, szabdlyzatok, beszdmolok elfogaddsa dltaldban az elnok
jogositvanya.

Az irdnyitasi modell sajdtossdga, hogy a munkaszervezet operativ vezeté-
sét a fotitkdr latja el, egyfelSl gyakorolva a koltségvetési fejezet feliigyeletét
ellato szerv vezetGjének jogositvanyait, mdsteldl irdnyitva a funkcionélis
tevékenységeket végz4 igazgatosdgot.

Az ASZ tevékenységének irdnyitdsat az elnoki értekezlet, tovabbé a f6tit-
kari értekezlet, valamint az elnoki tandcsado testiilet, s ezek mellett a mod-
szertani bizottsag és a felvételi bizottsdg segiti.

Az elnok vezetésével az aleln6kokbdl és a f6 szakmai vezet6kbdl allo
elnoki értekezlet a jelentések mellett a stratégiai jelent6ségl kérdéseket
vitatja meg, hozzdjarulva az elnoki dontéshozatalhoz.

A fotitkar vezetésével a fotitkdri értekezlet az operativ irdnyitdst segiti.

A stratégiai szintd elnoki dontések el6készitését szakmai miihelyvitdkkal,
tandcsaddssal tdmogatja a kiils6 szakértSkre is tdmaszkodo elnoki tandcs-
ado testiilet, amelynek elnokét és tagjait e tisztség ell4tdsara az ASZ elnoke
kéri fel.

A f6titkdr vezetésével m(ikdd6é mddszertani bizottsdg az ellendrzések szak-
mai szabdlyozdasa fejlesztését szolgalo javaslatok, dokumentumok ,sztréje”,
véleményezdje.

A felvételi bizottsdg véleményt formal az ASZ-hoz palyazok szakmai fel-
késziiltségérol, alkalmassagdrol.

Az ASZ-nal az ellendrzéseket két igazgatosag végzi, egy pedig az irdnyités
és a mikodtetés teenddit ldtja el. Az el6bbieket egy-egy f6igazgato, az utdb-
bit a f6titkdr irdnyitja. A szervezeti és irdnyitdsi modell egyenrangu fel-
adatként kezeli a két igazgatosdg tevékenységét, azaz a kdzponti kormdnyzat,
illetSleg a helyi dnkormdnyzatok kdzpénz- és kdzvagyon-felhaszndldsanak,
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muikodésének és gazddlkoddsdnak ellen6rzését. A bnkorményzati igazga-
tésdghoz megyei iroddk is tartoznak.

Az elndk hagyja jova az ellen6rzési tevékenységre vonatkozo alapvets
szabdlyokat és eljarasokat, elrendeli alkalmazasukat. Az ellendSrzési tevé-
kenység szakmai fejlesztéséért a fotitkdr a felelSs: elldtja és koordindlja az
ellendrzési modszerek fejlesztésére irdnyul6 tevékenységeket, felelds az
ASZ-stratégidban meghatédrozott ellenSrzés-moédszertani fejlesztések meg-
valésitdsaért. A f6igazgatok gondoskodnak az 4ltaluk vezetett igazgatosag
ellenérzési feladatkdrébe tartozo tertiletek sajdtossdgaihoz igazodé maod-
szertanok és segédletek kidolgozdsardl és tovabbfejlesztésérdl, jovdhagyjak
és kiadjak a modszertanokhoz tartozo6 segédleteket.

Az ellenOrzési tevékenység minGségbiztositasat egyrészt az arra létreho-
zott Ondallo szervezeti egység latja el, mdsrészt folyamatba épitett feliilvizs-
galatokat végeznek az ellendrzési igazgatosdgok is.

Az ellen6rzési tapasztalatokra épiils, véleményformdlo tandcsadasi tevé-
kenységet kutatdsi mthely, az ASZ Fejlesztési és MGdszertani Intézete segiti.

4. Stratégia és tervezés

Az intézményi szintd ellendrzési tervezés dsszetett folyamat. Magdban fog-
lalja az ASZ stratégiajanak, az éves szakmai tervezési koriratnak, valamint az
éves ellendrzési tervnek a kidolgozdsdat, tovdbba az igazgatosdgi operativ
tervek elkészitését.

Minél szélesebb egy szamvevGszék ellen6rzési hatdskore és minél inten-
zivebbek parlamenti kapcsolatai, anndl nagyobb a felelgssége abban, hogy
a kozszféra, illetve a nemzetgazdasdg egészében gondolkodva tobb évre ki-
tekintve tervezze meg feladatait. Ez stratégiai vezetést és tervezést igényel.

A stratégiaalkotdsban - programozott médon, szervezett keretekben -
a SzamvevOszék teljes szakmai kollektivdja, valamint az elnoki tandcsado
testiilet is kozremtikodik. A stratégiai tervezés célja, hogy - dltaldban egy-egy
parlamenti ciklus id6szakara - meghatdrozza az ellendrzési tevékenység 6
irdnyait és bels§ ardnyait, a feladatok végrehajtdsahoz sziikséges er6forrasok
hatékony hasznositdsanak lehetGségeit.

A stratégiat az elnok hatdrozza meg, hagyja jova és értékeli végrehajtasat.
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A stratégia és az éves ellen6rzési terv kozotti kapcesolatot elssorban az
évenként késziil6 szakmai tervezési koriratban foglalt tervezési irdnyelvek
teremtik meg azzal, hogy tartalmazzdk a terv készitéséhez sziikséges legfon-
tosabb informdcidkat és a legnagyobb kockdzatokat hordozé teriiletekre,
problémdkra hivjak fel a figyelmet.

A Kkorirat Osszedllitdsdhoz - a tervévre vonatkozéan - 1ényegében a stra-
tégia megalapozdsdhoz hasonldan tisztdzni kell a szdmvev@széki tevékeny-
séget befolydsold gazdasagi, tdrsadalmi kornyezet varhat6 alakuldsdnak
a f6bb feladatok megvdlasztdsdhoz célszertien figyelembe veendd jellem-
z0it. A koriratban ennek alapjan kell meghatédrozni a tervévben érvényesi-
tendd ellend6rzési prioritdsokat, kiemelt teriileteket, az ellenérzések szerve-
z€sére €s realizaldsara vonatkozo dltaldnos irdnyelveket és az ellenSrzéseken
kiviili egyéb - els6sorban véleményformaldasi, tandcsaddsi - feladatokat.

A koriratban, azaz a tervezési irdnyelvben foglaltak mérlegelésével, a koc-
kadzatelemzésre alapozott prioritdsok kijelolésével, a rendelkezésre allo
ellenérzési kapacitds ésszert felhaszndldsara vonatkozé szdmitdsokkal és
széles kor(i belsS egyeztetésekkel alakul ki az ASZ éves ellenérzési terve.

Az éves ellendrzési terv olyan feladatsort tartalmaz, ami a megel6z6 évrdl
athuzodo vizsgédlatok mellett a tervévben kezd6dd és befejezddd, vala-
mint a kdvetkezd évre 4thizodo ellendrzéseket foglalja magaban. Az éves
ellendrzési tervhez - bels6 haszndlatra - a kdvetkezd két évre feladatsoros
és tematikus kitekint6 Osszeallitds is késziil, ami a stratégidban rogzitett
sulypontozdshoz igazoddan vdrhat6 ellenérzéseket tartalmazza.

Az éves ellendrzési tervet az elnok hagyja jovd. A jovdhagyast kovetGen
az ellendrzési terv nyilvdnos. Az ellendrzési terv médositdsat az elndk en-
gedélyezheti.

Az ellen6rzési igazgatosagok az ellenérzési terv alapjan készitik el az ope-
rativ ellen6rzési terviiket, ami az ASZ ellen6rzési tervében megszabott fel-
adatok végrehajtdsdhoz részletezi a humdn er6forrdsokat és intézkedik
a végrehajtas megszervezésérdSl. Az operativ terv nem nyilvanos.
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Il. Az INTOSAI nemzetkéozi standardjainak
rendszere

5. A szamvevdszéki ellendrzés ,alkotmanya”
— a Limai Nyilatkozat

Az 1953-ban alakult, s ez id§ szerint - a Mexiké-vdrosban rendezett XIX.
Kongresszust kovetSen — mdr 188 orszadg legf6bb pénziigyi ellendrz6 szer-
vezetét integrdld, mikodésiik szakmai fejlesztését és harmonizdldsat td-
mogato szervezet munkdjdnak vezérelve, szlogenje: Experientia Mutua
Omnibus Prodest, azaz a tapasztalatcsere mindenkinek haszndra valik.
A szervezetnek a perui f6varosban 1977 oktéberében lezajlott kongresz-
szusan fogadtdk el az azéta is a szdmvev@széki ellendrzés alkotmanyanak
tekintett nyilatkozatot, ami mindenekel6tt azt a célt szolgalta, hogy a fel-
halmozdédott tapasztalatok kozkinccsé véljanak a szamvev@székek vild-
géban és egységes elvi alapokra épitsék, miikodtessék ellendrz6 tevékeny-

ségiiket.

A nyilatkozat szerint a szdmvev@székek alapvetd feladatai:

= a torvények, szabdlyok betartdsdnak biztositésa;

= gondoskodds a pénzforrdsok célszerd, gazdasdgos és hatékony felhasz-
nalasarol;

= a parlament tdjékoztatdsa a koltségvetési forrdsok jogszerd felhasznd-
lasarol s a kormany gazddlkoddsarol;

= a kézpénzekre vonatkozo szabdlyok alkalmazdsanak figyelemmel kisé-
rése €s a szabdlyozds korszertsitésének el6mozditdsa.

A 7 fejezetbdl és 25 paragrafusbol 4116 dokumentum a kozpénzek ellen-
orzésének minden lényeges elemére kitér. Meghatdrozza a szdmvev@széki
ellenérzés céljait és {6 tipusait, a torvényhozo és a végrehajté hatalommal
val6 kapcsolatait, az ellendrzési hatdskor és a vizsgdlati mdodszerek f6bb
OsszetevGit. Reflektorfénybe dllitja a szdmvev@székek fliggetlenségét, defi-
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nidlja annak tartalmdt, indokolja sziikségességét és megszabja érvényesii-
lésének feltételeit.

A Limai Nyilatkozat — az INTOSAI szerepének megfelel6en — megveti az
alapjait annak, hogy az egyes nemzeti szimvevészékek minél inkabb azonos
elvekkel és mdodszerekkel dolgozzanak. A nyilatkozatra épiil6, ma is fejl6dé
szakmai szabdlyozdsi rendszer alkalmazdsanak tapasztalatai igazoljak, hogy
sziikséges és lehetséges a kiilonb6z6 hagyomdnyokon, kultardkon, politikai
berendezkedéseken dtivel$ elvek, szabdlyok megfogalmazdsa a pénziigyi
ellendrzés szdmara.

A nyilatkozat mellé felsorakoztathato sullyal, jelent6séggel fogadtak el
avildgszervezet 2007. évi XIX. Kongresszusdn a Mexikoi Nyilatkozat a szdm-
veviszékek fliggetlenségérdl (Mexico Declaration on SAI Independence)
cimd dokumentumot, ami - egyebek mellett - olyan elveket nyilvdnit ki,
mint a legf6bb ellendrzé szervezetek statitumadnak alkotmanyos szabélyo-
zasa, a feladataik elvégzéséhez sziikséges informéciokhoz val6 hozzdjutds
garantaldsa, dontési szabadsdg a munkdjukrol szol6 jelentések elkészité-
sérdl, tartalmdrol és a lehetdség szamukra javaslataik valora véltdsdnak nyo-
mon kovetésére.

6. A szabalyrendszer fejlédésének f6bb allomasai

Az Eurdpai Uni6 tagjainak szdmvevGszékei és az unié hasonlo szervezete,
az Eurépai Szdmvevdszék (European Court of Auditors) jellemz&en utélagos
(ex post) vizsgalatokat, szabdlyszertiségi, valamint teljesitmény-ellenSrzéseket
végeznek. Koziiliik azonban néhdny el6zetes (ex ante) vizsgdlatokat is folytat.

A szabdlyszertiségi ellendrzésekkel lefedett teriiletek, szervezetek, illetve
(nemzeti) szdmldk, kiillonb6z6 beszamolok kore és a vizsgalatok sulypont-
jai tobb vonatkozdsban eltéréek az egyes orszdgok kozott.

A teljesitmény-ellendrzések nagyobbrészt az in. normativ jellegt ko-
zelitésen alapulnak, a gazdasdgossdg, a hatékonysdg és az eredményesség
kritériumaira 6sszpontosulnak, de talalkozhatunk jellemz&en mads kozeli-
téssel is (példdul Franciaorszdgban el6térben dllnak a programelemzések,
Németorszagban pedig az ellenSrzéseket-értékeléseket mar kozvetleniil
a szakmapolitikai dontés meghozatala utdn megkezdik).
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A részleteiket tekintve tobb-kevesebb eltéréssel megvaldsulé ellendr-
zések alapvetéen azonos rendezé elvek és kritériumok szerinti végzése €s
,csereszabatossdguk” biztositdsa érdekében az INTOSAI égisze alatt mar
a szervezet megalakuldsat kovetGen kibontakozott és kés6bb meger§so-
dott, kiteljesedett a médszertani fejlesztési tevékenység.

A szakmai szemlélet, a tevékenységi filozofia fejlédésének jelentds éllo-
madsa volt a vildgszervezet 1992. évi XIV. kongresszusan elfogadott Washing-
toni megallapodds, ami hangsulyozta, hogy az addigi gyakorlattdl eltérGen
az ellendrzések lehetbleg ne pusztdn leird, szemléls jellegd kontrollt je-
lentsenek, hanem legyenek javito, segit6 szandékuak, igyekezzenek hatast
gyakorolni az dllam gazdédlkoddsadra, és a hibdk feltdrdsdn tilmenden azok
kikiiszobolésére is tegyenek javaslatokat. Ezzel a szabdlyszertiségi vizsga-
latok mellett novekvd figyelmet kaptak a teljesitmény-ellen6rzések.

Korédbban - tobbéves munkdval - tobb izben késziiltek az ellen6rzések
alapvet6 szabdlyait, standardjait tartalmazo szabdlytervezetek, amelyek
folyamatos kiigazitdsdval sikertilt elkésziteni az INTOSAI ellen&rzési stan-
dardokat (INTOSAI Auditing Standards), amit szintén az 1992-ben rende-
zett kongresszuson fogadtak el. Azéta - az egymadst kovet6 kongresszusok
altal megerGsitve, jovahagyva - a vildgszervezet szinte folyamatosan ala-
kitja, formdlja, korszerUsiti nemzetkozi standardjainak, szakmai szabdlyo-
zasi dokumentumainak rendszerét.

1998-ban - az Eurépai Szamvevlszék kezdeményezésére - kozreadtak az
INTOSAI standardok alkalmazdsat segité kézikonyv formdjdban az Euro-
pdnak ajanlott szabdlyokat (European Implementing Guidelines for the
INTOSAI Auditing Standards).

Kiilonosen az utébbi években hozzdjdrult a szabdlyozdsi rendszer fejlesz-
téséhez az INTOSAI és az IFAC (International Federation of Accountants,
Konyvvizsgdlok Nemzetkozi Szovetsége) kozotti egytttmikodés a ,,jo kor-
manyzas” és az elszdmoltathat6sdg kritériumainak tisztdzdsa és vizsgdlati
standardjainak alakitdsa-fejlesztése érdekében. Az IFAC kodzzétette a kozszféra
elszdmoltatdsi szabdlyait (Public Sector Accounting Standards - IPSASs).

A 2004. oktéberi XVIII. Kongresszuson, Budapesten elfogadtdk az INTO-
SAI modernizdldsdt szolgdlé 2005-2010. évi stratégiai tervet, s ugyanezen
a kongresszuson hagytak jova a teljesitmény-ellendrzések utmutatéjat
(ISSAI 3000, Implementation Guidelines for Performance Auditing), vala-
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mint a kdzszféra belsé kontroll standardjainak irdnyelveit is (Guidelines
for Internal Controll Standards for Public Sector), aminek ,el6futara”, elsé
véltozata mdar 1992-ben megsziiletett.

A Mexiké-vdrosban lezajlott XIX. Kongresszuson, 2007-ben reflektor-
ténybe keriilt a teljesitmény-ellen6rzés fejlesztése, s emellett jovahagytak
a stratégiai tervnek megfelelGen dtalakul6, modernizal6dé ellenérzés-szak-
mai szabdlyozds, a nemzetkozi standardok rendszerének djszert felépitését,
arendszer megujitasara irdnyulo tovdbbi teenddket, ideértve azokat is, ame-
lyek a ,,j6 korményzds” vitelét és fejlesztését tdimogatjak.

A kongresszuson egyetértés volt abban, hogy sziikséges ismételten 4tte-
kinteni és értelmezni korunk gazdasdgi és tarsadalmi kihivdsainak koriil-
ményei kozott az egyes ellenérzési tipusokat, gondot forditva egymaskozti
kapcsoléddsaik és esetleges kdlcsonhatédsaik eddigieknél elmélytltebb fel-
tarasara €s tartalmi modernizdlasuk, gazdagitasuk lehetGségeire.

A két alaptipus mellett vizsgdlni kell az els6sorban a hatdlyos jogrend
el6irdsainak érvényre jutdsaval Osszefliggd megtelelGségi ellendrzést
(compliance audit), abbdl a szempontbdl is, hogy azt esetleg harmadik
alaptipusként vagy inkdbb a kordbbiakndl tdgabban, gazdagabb tartalom-
mal értelmezendd teljesitmény-ellendrzések egyik 1j, sajdtos vdlfajaként
lesz-e célszert kezelni.

Az egyik legfontosabb tisztdzandé kérdés: hogyan tehetd szorosabba és
eredményesebbé a teljesitmény-ellen6rzés és a programértékelés (program
evaluation) kozotti kapcsolat, kdlcsonhatds, abbol kiindulva, hogy a prog-
ramértékelés a programkozpontd, rendszerorientdlt teljesitmény-ellendr-
zés sajatos ledgazdsaként is felfoghato.

7. Az INTOSAI nemzetkozi standardok megujulé rendszere

Az INTOSAI megujul6 szakmai szabdlyozasi rendszerének (International
Standards of the SAI’s, roviditve: ISSAI) elsd/legfelsd szintje, az INTOSAI-ban
rendszeresitett megnevezés szerint Founding Principles, maga a Limai
Nyilatkozat (Lima Declaration). A rendszerben ez ISSAI 1 jelzéssel szerepel.

Erre épil rd a nemzetkozi standardok, a szakmai szabdlyok teljes rend-
szere.
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A mdsodik szint: a szamvevGszékek miikodésének (el6)feltételei (Pre-
requisites for the Functioning of Supreme Audit Institutions).

Ez az 6ndll6 intézményi szabdlyozdsi szint 4j elem az dtformdlodo, fejls-
dé rendszerben. Végleges tartalma még nem alakult ki, folyik a , felépitése”.
Az a felismerés dll mogotte, hogy az intézményi stratégia (policy), az intézmé-
nyi identitds és a szamvevGsz€ki intézményi miikodésre €s az ellenSrzési
tevékenységre egyardnt meghatdrozo hatdst gyakorlé mindségi kovetelmé-
nyek, tovabbd magéanak a szamvev@széki tevékenységnek az atlathatosdgara
és elszdmoltathatdsdgara vonatkozo alapelvek és alapvetd szabdlyok ki-
munkaldsa és érvényesitése hidnydban, pusztidn kozvetlentil az ellenSrzési
folyamat, tevékenység szabdlyozdsa ttjdn nem garantdlhat6 a szdimveva-
sz€ki ellendrzések magas fokon szabélyozott, hatékony és eredményes meg-
val6sitdsa. Kovetkezésképpen célszert egymadssal 0sszehangoltan, lehetSleg
tartésan érvényesiild elSirdsokkal szabdlyozni az el6bb emlitetteket, oly
modon, hogy egytittesen egyértelmien identifikdljadk a modern szamvevas-
szék intézményét.

Ez id6 szerint biztos az, hogy a meglévé szabdlyozdsok koziil e szinthez
tartozik az Etikai Kédex (INTOSAI Code of Ethics, ISSAI 30).

Az INTOSAI a szervezet egészére, tehdt mikodésére, gazddlkodasdra ki-
terjedd teljes mindség-menedzsmentre (Total Quality Management, TQM)
vonatkoz6 szabdlyozdst késziil kialakitani, ami majd szintén a rendszernek
ehhez a szintjéhez tartozik.

A mikodési (eld)feltételek kapcsdn a szdmvev@székek fliggetlensége oly-
annyira reflektorfénybe kertil(t), hogy - bdr az arra vonatkozé szabdlyozast
a hatdlyban 1évé dltaldnos ellen6rzési standardok (ISSAI 200) is tartalmaz-
zak - a rendszernek ehhez a szintjéhez, sdvjahoz soroltdk a szdimvevGszékek
fliggetlenségére vonatkozo elvek és a j6 gyakorlat dokumentumat (INTO-
SAI Guidelines and Good Practices related to SAI Independence, ISSAI 11),
mint ahogy ezt tették a Mexikéi Nyilatkozat a fiiggetlenségrél (Mexico
Declaration on SAI Independence, ISSAI 10) cim{ dokumentummal, to-
véabbd a szdmvevEszéki mikodés dtlathatésdganak és elszdmoltathatosaga-
nak elveit 0sszegytijté elézetes vdzlatként kibocsdtott anyaggal (Principles
of Transparency and Accountability, Preliminary draft, ISSAI 20) is.
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A szabdlyrendszer harmadik szintjét az alapvet6 ellen6rzési elvek (Funda-
mental Auditing Principles) képezik.

A szamvev(@széki ellendrzés szabdlyozdsdnak gerincét, alapvetd rendezé
elveit és szabdlyait tovdbbra is a kordbban elfogadott standardok hata-
rozzdk meg: alapelvek (Basic Principles, ISSAI 100), dltaldnos standardok
(General Standards, ISSAI 200), az ellenérzések végrehajtasanak standard-
jai (Field Standards, ISSAI 300), s végiil a jelentések standardjai (Reporting
Standards, ISSAI 400).

A negyedik szint ,vegyes” jellegt, a legkiilonbdz6bb tovdbbi ellen&rzés-
modszertani dtmutatok - egyre b6viils - korét jelenti (Auditing Guidelines,
Implementation Guidelines).

Minden, ami a rendszerben a harmadik szint alatt helyezkedik el, ide
sorolhato, soroland¢ (ellendrzési irdnyelvek, moédszertani dtmutatok, el-
jarasi eligazitok, vizsgdlati segédletek). Ezek gyakran, de nem mindig tipus-
specifikusak, azaz tobbnyire valamelyik ellen6rzési tipushoz kapcsolédnak.
Helyet kapnak itt a szdimvev&székek hatokorébe keriil6 djszerd feladatok
ellatasaval, igy példdul a kdrnyezetvédelemmel, a privatizdcioval, az dllam-
adossdggal kapcsolatos ellendrzésekre vonatkozé moédszertani utmutatok is.

A meglévd, valamint a kidolgozni és megjelentetni tervezett kiilonféle
utmutaték szdma ebben a korben, a rendszer negyedik szintjén mintegy 70.
Koziliik j6 néhdny elkészitésére nincs még hatdridd kittzve.

Az INTOSAI az eddigieknél is nyitottabbd valik a kiilonféle pénziigyi, el-
len6rzési, konyvvizsgdlati standardokat kibocsdto szervezetekkel valo
egylttmi@kodésben. Sulyt fektet arra, hogy mindinkdbb ,felhasznalo-
barat” mdédszertani anyagok, dtmutatok késziiljenek. A pénziigyi-szabaly-
szerliségi vizsgalatokra vonatkozo6 standardok Osszedllitdsdban a vilagszer-
vezet, illetve annak a standardokkal foglalkozo bizottsdga kooperdl az IFAC
0nall6 standard alkoto6 testiiletével (IFAC'’s, International Auditing and
Assurance Standars Board). Az e testiilet dltal készitett standardokat (ISA’s,
International Standards on Auditing) oly m6édon rendszeresiti a szimvevd-
székek tevékenységének segitésére, hogy maga az INTOSAI a sz6ban forgé
standardokhoz a mindennapi alkalmazast tdmogat6 gyakorlati megjegy-
zéseket (Practice Notes) csatol. A megjegyzéseket nem a , kell”-kdvetelményt
jelent6 el6irdsként, hanem gyakorlati eligazitasként ajanljak kezelni,
hasznositani.
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Az INTOSAI standardok nem Kkorldtozédnak a kiils6, a szamvevSszéki
(pénziigyi) ellen6rzés, auditalés teriiletére. Olyan dtmutatok is késziilnek,
amelyek a hatékony vezetés elGsegitése érdekében a belsd irdnyitasi (kont-
roll) rendszerekre, a szdmvitelre és az irdnyitdsi felel§sségre vonatkoznak
és altalaban a korszerd menedzsmentet, a ,jo kormanyzas” megvalosita-
sat igyekeznek elémozditani (INTOSAI Guidance for Good Governance).
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I11. Az Allami Szamvev{@szék
ellendrzéseinek szabalyai

8. Elvek és célok

A szamvevszéki ellen6rzés szakmai szabdlyozdsa - tartalmilag, temati-
kailag és felépitését, bels6 logikdjdt is tekintve - igazodik az INTOSAI
szabdlyrendszeréhez, standardjaihoz. Arra irdnyul, hogy az dllam legf6bb
pénziigyi ellendrzd szerve szakszertien és megbizhatdan teljesitse torvényi
kotelezettségeit és er6forrdsainak ésszerd hasznositdsdval minél teljeseb-
ben fedje le a kdzszféra miikodését, minimalisra sziikitve a fel nem deritett
hibdk, kedvez6tlen gazdasagi, pénziigyi folyamatok kockdzatait. Ennek
alapfeltétele, hogy az ellendrzések tartalma, struktdardja és megvaldsitasuk
modja (a ,mit” és a ,hogyan”) egymdsnak kolcsonosen megfeleljenek,
s egységes rendszert alkossanak.

Az ASZ ellendrzései, jelentései egyenletesen j6 minéségének fenntarta-
sa, az intézmény irdnti bizalom &rzése és erdsitése szempontjdbol meg-
kiilonboztetett jelentdséget tulajdonit az ellendrzési tevékenység teljes
kord, komplex szabdlyozdsdnak. Megfelel6 szakmai szabdlyozds nélkiil
ugyanis nem juthatna érvényre az Ellen6rzési Elvek és Standardok 1.1.2.
szakaszaban rogzitett alapelv, melynek értelmében a szaimvev@széki ellen-
Orzés legfontosabb mindségi kovetelménye a megalapozottsdg és a meg-
bizhatdsdg, amit a korszert ellendrzési modszerek alkalmazdsaval, a lehe-
téségekhez képest legmagasabb szintd ellen6rzési bizonyossdg utjdn lehet
és kell elérni.

Az ellen6rzés szakmai szabdlyozdsanak f6 célja, hogy - az Ellen6rzési El-
vek és Standardok 2.2.1. szakaszdban foglaltaknak megfelelen - egységes
és konzisztens mindségkdzponta kovetelményrendszert alkotva, megbiz-
hato és targyszerd alapot adjon a szdmvev§széKi ellenérzéshez, a szamvevo
munkdjdhoz, a munkateljesitmények megitéléséhez, valamint az elvégzett
munka mindéségének feliilvizsgélatdhoz.
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Ennek érdekében a szakmai szabdlyozds részcéljai, rendeltetése:
= az ellendrzési tevékenységre, a vizsgalatok eredményeire és a szimve-
vOk személyes képességeire vonatkozo szakmai, min6ségi kovetelmé-

2

Els6 konyv

nyek meghatdrozasa;

= a kell6en megalapozott, az élenjaré (legjobb) nemzetkodzi gyakorlatra
is tdimaszkoddé korrekt munka(végzés) elGsegitése;

= a szamvev3széEki ellendrzési tevékenység dtlathatésdganak biztositdsa;

= a szamvevOk munkdjdnak, egyéni teljesitményének mindsitéséhez
kapcsolédo kritériumok kialakitdsa;

= a szakmai fejl6dés tdmogatasa.

A szakmai szabélyok kovetkezetes érvényesitése az ASZ fliggetlenségének
is fontos garancidja, és hozzdjarul a szdmveve személyének védelméhez is.

9. A szakmai szabalyozas rendszerének felépitése,
belsé logikaja

» Az ASZ is magdaénak érzi és koveti az INTOSAI ,alkotmdny”, a Limai
Nyilatkozat irdnymutatdsait. Az dllamszervezetben elfoglalt helyét,
kotelezettségeit és jogosultsagait az Alkotmdny és az ASZ-r6l szol6 tor-
vény €s mas torvények hatdrozzak meg.

= Kiildetését (ars poeticdjat), valamint a torvényi kotelezettségek teljesi-
tését legjobban elGsegit6 alapvets céljait és fejlesztési feladatait, az
ezek valéra valtasat szolgédlé eréforrds-felhasznélast az ASZ stratégia
(stratégiai terv) keretében irdnyozza eld.

A stratégia természetesen nem hataroz meg konkrét ellenérzés-szak-
mai szabdlyokat, mivel a feladatok kivalasztdsdra és sulyozdsdra, azaz
a ,mit” és ,miért” megvdlaszoldsdra irdnyul. Az ellen6rzési feladatok
megvaldsitasdnak ,hogyan”-jat, a vizsgalati tevékenység fundamentu-
mait, modszereit, eljarasi és szervezési rendjét a szorosabban vett ellen-
Orzés-szakmai szabdlyozds rendszere szabja meg.

Ugyanakkor a stratégia nemcsak az ellendrzési, elemzési, intézmény-
fejlesztési, humdanpolitikai, szakmai-kodzéleti, hazai és nemzetkdzi kap-
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csolatépitési, informatikai, valamint kommunikéciés tevékenysége-
ket ,generdlja”, hanem hatédrozottan kijeloli a moédszertani fejlesztés
{6 irdnyait és meghatdrozo teenddit, a szakmai szabalyozds mikodésének
és korszertsitésének alapijait is.

1998-ban késziilt elsé izben az ASZ-n4l kozéptévra, négy évre kitekin-
t6 stratégia. Azt kovetSen 2002-ben, majd pedig a 2006-2010 kozotti
id6szakra dolgoztunk ki szdmvev6széki stratégidt.

Az ASZ kozel két évtizedes tevékenységének, tapasztalatainak eredmé-
nyeként a hatdlyban 1év6 stratégia alappilléreiként a szdmvevGszéki
munka tartésan érvényesiilé (alap)értékeit, alapelveit és alapvetd cél-
jait a standardok szintjére emeltiik és az Ellen6rzési Elvek és Standar-
dok szerves részévé tettiik.

A fentieknek megfelelGen, illetve azok alapjdn értelmezhets a szdmve-
v6széki politika (policy), azaz az ASZ stratégia és a szamvevszéki ellen-

Orzés szakmai szabdlyozdsi rendszerének viszonya, kolcsonhatdsa.

A Magatartdsszabdly-gytijtemény azokat az erkolcsi és etikai elveket, ér-
tékeket, alapvetd magatartdsi és eljarasi normakat tartalmazza, ame-
lyek az ASZ-ra vonatkoz6 torvényekben megszabott feladatok demok-
ratikus jogdllami, partsemleges, kulturalt és szakmailag magas szinvo-
nalu elldtdsat segitik eld.

A Szdmvevdszéki ellendrzés mindségirdnyitdsi rendszere a minéségkoz-
pontu vezetési szemlélet érvényre jutdsdt, a minGségi kovetelmények-
nek megtelels ellendrzési tevékenységet tdimogatja. El6irdsai a szakmai
szabélyozds mds OsszetevGivel egyiittesen, az ASZ teljes ellen6rzési te-
vékenységét athatva érvényestlnek.

Az Ellendrzési Elvek és Standardok - megfelelve az INTOSAI standardok-
ban (ISSAI 100, 200, 300, 400) foglaltaknak - rdgzitik az alapvetd ellen-
Orzési szabdlyokat, meghatdrozzdk az egységes szakmai kovetelmény-
rendszert, amelynek alapjén az ASZ ellenérzéseit megtervezi, végrehajtja
és jelentéseit elkésziti.

Az Utmutaté a standardok alkalmazdsdhoz - cimének megfelelGen —
a standardok tematikai szerkezetéhez igazodo tagoldsban egyes ellen-
Orzési elveket, (alap)szabalyokat tovabb részletez, és emellett az alkal-
mazast segits, kiegészitd informdcidkat és magyardzatokat tartalmaz.
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A standardok és az itmutato viszonya - bizonyos leegyszertsitésekkel -
a torvények és indokoldsuk viszonydhoz hasonlithato.

= A mddszertanok (médszertani Gtmutaték) ellenérzési tipusonként
szabjak meg a konkrét vizsgdlati kovetelményeket és eljdrdsokat.

= A segédletek - szintén az ellen6rzési tipusokhoz és a médszertanokhoz
kapcsolododan - részletekbe mend gyakorlati eligazitdsokat tartalmaz-
nak a vizsgdlat lefolytatdsdra.

= A szakmai szabdlyozas része az ellendrzési szakkifejezések és magyardza-
tuk (szotdr és glosszdrium) is.

Mit mutat az INTOSAI nemzetkozi standardok és az ASZ-ra, illetve a szam-
vevOszEki ellendrzésekre vonatkozo szabdlyozas rendszerének dsszehason-
litasa?

A kérdés megvalaszoldsahoz, értelmezéséhez célszert abbdl kiindulni,
hogy a nemzeti szdmvev6székek mindegyike az INTOSAI ,alkotménya”, a
Limai Nyilatkozat, valamint az adott orszdg hatalyos jogrendjének a legf6bb
dllami (nemzeti) ellendrz6 szervezet alkotmdnyos helyét, hatdskorét, ko-
telezettségeit és jogosultsdgait meghatarozo torvényei alapjan mtkodik.
Ez a szdmvev(@széki tevékenység, miikodés (szabdlyozdsanak) kiils6 deter-
minacidja.

Esettinkben - a Limai Nyilatkozat mellett - alapvetSen az Alkotmédnynak
az ASZ-ra vonatkoz6 paragrafusai, valamint az ASZ-r61 sz616 térvény jelen-
tik a kiils6 meghatarozottsdgot. Természetesen az Alkotmany és az ASZ-
rol szol6 torvény nem szakmai szabdlyok, hanem a hatdlyos magyar jog-
rendszer részei, de nyilvanval6, hogy ezek hatdrozzak meg az ASZ 4llam-
szervezetben elfoglalt helyét, abbdl levezethetd ellenérzési hatdskorét,
kotelezettségeit és jogosultsdgait. Emellett az ASZ-rél sz616 torvény — Az
ellenérzés szabdlyai cimd III. fejezetében - konkrét ellenérzési (jollehet
nem moddszertani) el6irdsokat tartalmaz. Ezekhez kapcsolédik, ezekre épiil
- valamint, ahogyan emlitettiik, a Limai Nyilatkozatra - a maga belsé
struktdrdja és hierarchidja alapjdn , mGkods” szisztéma, a szdmvevszéki
ellen6rzés szakmai szabdlyainak rendszere, és az abban foglaltak megvalo-
sitasat az ASZ-on beliili szabalyok, koztiik az SZMSZ-nek az ellenérzésekre

P

vonatkozo el6irdsai timogatjak.
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Ezek utdn az 6sszevetés, az 6sszehasonlitds lényege az aldbbiakban 6ssze-

gezhetd.
1. Az Alkotmany (illet6leg annak az ASZ-ra vonatkozé elSirasai), az ASZ-

22

161 52616 torvény és a Limai Nyilatkozat képezik az ASZ miikodésének
alapvetd§ szabdlyait, fundamentumadt, ami az INTOSAI-szisztéma
Founding Principles szintjének, azaz az elsd (legtels6) szintnek feleltet-
het6 meg.

. Az Flvi alapvetés, tovdbbd a Stratégia, a Magatartasszabaly-gytjtemény,

valamint a Szdmvev@széki ellendrzés mindségirdnyitdsi rendszere fe-
leltetheté meg az INTOSAI standard-rendszerében a szdmvev§székek
mukodésének (el6)feltételeit ,gytjts” mdsodik szintnek (Prerequisites
for the Functioning of Supreme Audit Institutions).

. A alapvet6 ellen6rzési elveket tartalmazé harmadik INTOSAI-szintnek

(Fundamental Auditing Principles) megfelel6 szabalyozdst az Ellen6r-
zési Elvek és Standardok jelentik.

. Végiil az INTOSAI-szisztéma negyedik szintjét (Auditing Guidelines,

Implementation Guidelines) alkot6 kiilonféle ttmutatok koréhez na-
lunk az Utmutat6 a standardok alkalmazasdhoz, valamint a médszer-
tanok, a segédletek és a szdimvevdszéki ellendrzések glosszdriuma
sorolhatok.



Az ASZ-ra vonatkoz6 alapvetd torvényi elGirasok és a szamvevGszéki ellenérzés

szakmai szabalyozasa az INTOSAI standardok tiikrében

2

INTOSAI

ASZ

Elsé szint

Founding Principles

Alkotmany
ASZ-torvény
Limai Nyilatkozat

Masodik szint

Prerequisites for the
Functioning of SAls

Elvi alapvetés
Stratégia
Magatartdsszabdly-gyGjtemény

A SzamvevGszéki ellenbrzés
mindségiranyitasi rendszere

Harmadik szint

Fundamental
Auditing Principles

Ellenérzési Elvek és Standardok

Negyedik szint

Auditing Guidelines,
Implementation Guidelines

Utmutaté a standardok
alkalmazasahoz

Modszertanok
Segédletek

Ellenérzési szakkifejezések
és magyardzatuk
(szbtér és glosszarium)
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Felhasznalt irodalom, forrasmunkak

= Chikdn Attila: A Limai Nyilatkozat interpretdldsa - a modern vilag,
a globalizdcio és integracio jelenségcsoportjaba illesztve, El6adds az
INTOSAI Kormdnyz6 Tandcsdnak jubileumi, 51. iilésén, Kézirat,
Allami Szdmvevészék, Budapest, 2003
» Kovacs Arpad: Pénziigyi ellen6rzés véltozé erStérben, Perfekt,
Gazdasagi Tandcsado, Oktato és Kiado Rt., Budapest, 2003
» Kovacs Arpad: Tizenot év az Allami SzamvevGszék életében,
Magyar Kozigazgatds, 2004. 10. szdm
= Nyikos Laszl6: A kozpénzek ellendrzése, 1. Perfekt, Gazdasagi
Tandcsado, Oktato és Kiado Rt., Budapest, 2001
» Allami Szamvevészék: A kozpénzek ellenérzésének nemzetkozi
dokumentumai, ASZ Euroatlanti Fiizetek, I-1I., 1999 és III. 2000
» Allami Szamvevészék: Stratégia 1998,
Stratégia 2002,
Stratégia 2006
= Allami Szémvevészék: Utijelentés az INTOSAI XIX. Kongresszusérol,
kézirat, Budapest, 2007
IFAC Public Sector Committee: Corporate Governance in the Public
Sector: a Governing Body Perspective, IFAC, New York, 2000
INTOSALI: 50 Years (1953-2003), INTOSAI, Vienna, 2004
INTOSALI Strategic Plan 2005-2010, INTOSAI, Vienna, 2005
INTOSAI: XIX INCOSAI, Mexico Accords, INCOSAI 2007 Secretariat,
Mexico, 2007
= INTOSAI Professional Standards Committee: International Standards
of Supreme Audit Institutions-INTOSAI’s framework of Professional
Standards, PSC-Secretariat, Copenhagen, November, 2007
= INTOSALI ISSAI 20, Principles of transparency and accountability
- Preliminary draft
= INTOSALI: ISSAI 100, Basic Principles in Government Auditing
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INTOSALI: ISSAI 200, General standards in Government Auditing
and standards with ethical significance

INTOSAL: ISSAI 300, Field standards in Government Auditing
INTOSALI: ISSAI 400, Reporting standards in Government Auditing

= [NTOSALI: ISSAI 1000, Implementation Guidelines on Financial Audit

— Introduction, First draft
= [NTOSALI: ISSAI 3000, Implementation Guidelines for Performance

Auditing
= National Audit Office: State Audit in the European Union, NAO,

London, 2005
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