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1.Nemzetkozi és hazai torténelmi gyokerek

A szamviteli szabdlyozast, az elszamoltatast, a pénziigyi ellendrzést a nemzetkozi
szakirodalomban egyes szerzok tobb ezer évre vezetik vissza. Mezopotamiaban mar Krisztus
elott 3600 évvel is 1éteztek ellendrzési bizonyitékok (evidence of verification of transactions)
Jkipipalt” jelek formajaban'. A bibliai Jézsef elszamolasi feleldsséggel tartozott. A Kirdlyok
Konyve Salamon templomanak épitéséhez kapcsolodd adossdg-megallapitasi problémat emlit.
David kirdlynak Nathan volt az ,auditora”. A Kinai Birodalomban a Kr. elétt 1100 évvel

uralkod6 Zhou dinasztia idején mér 1étezett valamiféle pénziigyi ellendrzés.”

A kettds konyvelés alapjait — arab forrasokra tdmaszkodva — Luca Pacciolo ferences
szerzetes tanar rakta le 1494-ben elkésziilt konyvében. Ebben irta le a gazdasagi események
feljegyzésének ¢s nyilvantartasanak (a napld, a fokonyv ¢és a kettds konyvvezetés
alkalmazasanak) mai értelemben vett elsd szabalyozott, ,,zart” rendszerét. Olyan, mindmaig

érvényes elveket fogalmazott meg, mint a bruttd elszamolas.

Magyarorszdgon az 1519-ben (II. Lajos uralkodésa idején) sziiletett torvények kozott jelenik
meg elészor a kozponti szdmvitelre és ellendrzésre vonatkozd deklaracio. ,, A kiralyi
kincstarnok mellé az orszaglakok koziil egyet ki kell valasztani, akinek tudta nélkiil a
kincstarnok a kiralyi jovedelmeknek se bevételeit, se kiadasait ne kezelje és ne intézze, maga
pedig a valasztott iilnok mindeneket szamba vegyen, nehogy a kiralyi jovedelmekben csalas és
pazarlas torténjek” — 4ll tobbek kozott az 1519. évi XVIL. térvénycikkben. A Mohacs utani
kettds kirdlysag idején I. Ferdinand 1531-ben, majd — Buda elestét kovetden — 1548-ban és
1561-ben adott ki kiralyi utasitdsokat az udvari kamararol, melynek feladata ,a magyar
kamara szamadasainak feliilvizsgalata és ellenbrzése’,, volt. E szamadasokat a “kiralyi
udvarba” kellett bekiildeni. Szekfii Gyula megjegyzi, hogy Ferdindnd koraban a magyar
kamara tanicsosai szinte kizarolag sziiletett magyarok, akik a ,rendes pénziigyi
kezelésmodba, szamvitelbe, ellendrzé konyvek vezetésébe, gyakori szamadéasokba

beleszoritva egészen 1j tipust, a jo hivatalnokét hoztak Iétre.”

'L B. Sawyer: The practice of Modern Internal Auditing. The IIA. Second Ed. Florida, 1981 p. 3

L. Scharkansky: The Development of State Audit. In: State Audit and Accountability. State of Israel, State Comptroller’s Office. Jerusalem,
1991.p. 5.

3 Homan — Szekfii: Magyar torténet. Budapest, 1935 III. kétet, 85. old.



1.1 Szamvevoészékek felallitasa

Az INTOSAI-nak tobb olyan tagja is van, amely sajat orszadga allami ellendrzését messzi
korokbol szarmaztatja. A kinai csaszari ellendrzé birdsagot példaul még a Song dinasztia
idején, 992-ben allitottak fel. Az olasz szamvevdszék, a Corte dei Conti a Romai Birodalom
idejére vezeti vissza a kozpénzekkel vald elszamoltatas gyokereit. Az angol National Audit
Office a tizennegyedik szdzadban talalta meg torténelmi elédeit, a német allami ellendrzést
reprenzentalé Bundesrechnungshof korabbi megfeleldjét, a f6szamvevdi kamarat (General-

Rechenkammer) pedig 1714-ben allitotta fel 1. Frigyes Vilmos porosz uralkodo.

Kozismert a hatalom és a pénz, a pénz és a hatalom szoros kapcsolata. Az allami pénziigyi
ellen6rzés, a szamvevOszékek torténete — némi tulzassal taldn — leirhaté a hatalomért vivott
harcok, haboruk torténetével parhuzamosan is. Kozismert Raimund Montecuccoli grotfnak, a
Réba-menti Szentgotthardnal vivott csata gydztesének mindmdig jol ismert bonmot-ja,
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miszerint ,,a haborihoz harom dolog sziikséges: pénz, pénz és pénz””. Ebbol pedig — mint

tudjuk — sosincs elég...

A 18. szazad kozepén I1. ( Nagy ) Frigyes porosz uralkodé hadat viselt Ausztria ellen. Ez volt
a Hétéves Habort, amely alatt a Habsburg haz pénziigyi erdforrdsai teljesen kimeriiltek.
Ujabbakra lett volna sziikség, de az allamhaztartas iigyeirdl senkinek sem volt attekintése. Az
allamadossag mértékét sem tudtak pontosan megéllapitani. Ilyen helyzetben valt sziikségessé
egy specialis intézmény, amely képes az allam pénziigyeit attekinteni, vagyonat
nyilvantartani és hasznalatat ellendrizni. E vészhelyzetben, amikor az allamkincstar csaknem
teljes egészében kiiiriilt, és az osztrak seregeket az a veszély fenyegette, hogy legalapvetobb
sziikségleteik kielégitésére sem sikeriil eldteremteni a sziikséges eszkdzoket, rdadasul a
polgari kozigazgatas is akut pénzhidnyban szenvedett, Mdria Terézia vilagossagot (Klarheit)
akart teremteni az allamhaztartds iigyeiben. Azt az Ohajat azonban, hogy informaciokat
szerezzen a pénziigyek 4llasar6l ¢és az allamadossdg nagysagéardl, egyes hivatalok
konyvelésének, a pénziigyi feljegyzéseknek a megbizhatatlansdga miatt nem lehetett teljesiteni.
Az uralkodond ezért a pénziigyek terén radikalis intézkedéseket hozott. Az a meggy6zddés
alakult ki benne, hogy a szamvitel rendszerének megteremtése, egy jol szabdlyozott, a

szamvitel céljait szolgalo konywvitel a kozigazgatas egyik legfontosabb pillére lehet.

* Franz Fiedler, a kilencvenes években az osztrak szamvevészeék elnoke idézi Kozos gyokerek c. tanulmanyaban. /7 Zum Kriegfiihren sind
drei Dinge notwendig: erstens Geld, zweitens Geld und drittens Geld”. A tanulmanyt az Allami Szimvevészék tizéves fennallasa
alkalmabol 6sszeallitott Almanach tartalmazza.



A Habsburg birodalom pénziigyeinek €s allamszamvitelének els6 atfogd szabalyozasa tehat a
csaszarnd nevéhez kotddik. 1761 kardcsonyan kiadott rendeletével harom, egymadstol
elkiiloniilt hivatalt is felallitott: az udvari kamarat (Hofkammer), amely rendeltetését tekintve
egy mai értelemben vett pénziigyminisztériumhoz lenne hasonlithatd. A kincstart (General
Kassen-Direktion), amely az 4llami bevételek és kiadasok kezeléséért felelt és végiil az udvari
szamvev® kamarat (Hofrechenkammer), amely a szamviteli rendszert feliigyelte, és a
pénziigyi ellendrzést végezte. A mai cseh, szlovak, szlovén — €s természetesen az osztrak —
szamvevOszeék is ez utobbi intézményhez vezeti vissza torténelmi gyokereit. A Hétéves
Haboranak ,,.k6szonhetd” Ausztria allamszamviteli rendszere és elsd, korszeriinek mondhatd
allami koltségvetése. Az udvari szdmvevd kamara fokonyveldjének, Puechberg Janos
Matyasnak az 1762-ben megjelent munkdja volt az elsd, amely ,,a kincstari szamvitelt

rendszeresen targyalja”.’

Az angol parlamentarizmus tapasztalataira és a tizennyolcadik szézadi francia felvilagosodas
ideologidjara épiilve a politikai rendszerekben megtortént a hatalmi agak szétvalasztisa: a
torvényhozo, a végrehajto ¢és az igazsagszolgaltatod intézmények elkiiloniilése. A kormanyok a
parlamentnek elszamolasi, beszdmolasi feleldésséggel tartoznak a kozjavakkal vald
safarkodasukért, a parlament altal elosztott kozpénzek szabdlyos felhaszndlasaért, a
koltségvetés végrehajtasaért. A parlament a népképviselet legfontosabb intézménye, a
kozvetett demokracia gyakorlasanak f6 eszkoze. Nemcsak az a dolga, hogy torvényeket
hozzon (pontosabban: hogy jo torvényeket hozzon, amire mar Arisztotelesz figyelmeztetett),
hanem az is, hogy az altala hozott legmagasabb rendii jogszabalyok betartasat szamon kérje,
ellenérizze, s ha kell, szankciondlja. Az allami koltségvetést végrehajtd szerveknek, a
korményoknak az elszdmoltatdsa a parlament koltségvetési, illetleg zarszamadasi joganak
gyakorlasat jelenti. Ez azonban nemcsak politikai érzéket, adottsdgokat, hanem szakmai (jogi,
szamviteli, statisztikai) ismerteket is igényel, id6- és munkaigényes feladat, ezért a parlament
kozvetleniil nem ellendrizhet: sziiksége van az elszdmoltatast a nevében elvégzd szakmai

intézményekre.

Az elszdmoltatas, az allami ellendrzés szamos modellje 1étezik az EU-tagorszagokban. Ezek
tobb szaz év alatt alakultak ki, és a jelenlegi id6szakban is megfigyelhetok modosulasok. (A

legutobbi iddszakban példaul Svédorszag és Luxemburg szamvevészékének jogallasa és

SAz dllamszamvitel és az 4llami koltségvetés szerves egyseéget alkot. Nagyszerii példajat adja ennek Teghze-Gerber Ferenc, a Legfobb
Allami Szamvevdszék egykori tandcselnoke kétkotetes (,,4llamszamviteltan ) c. tankonyvében. Budapest, 1947.



feladatai valtoztak szamottevéen.) A nagyobb valtozasok mindig fontos tarsadalmi-politikai
eseményekhez kapcsolodnak. Nemcsak az osztrdk vagy a magyar szdmvevOszék 1étrehozésa
igazolja ezt, hanem példaul a Németalfoldon végrehajtott valtozasok az Ordniai-Nassau-haz
ismételt hatalomra keriilésekor (Napodleon bukasa utan). Szamottevd hatassal volt a pénziigyi
ellendrzés allami rendszerére az olasz egység megteremtése 1861-ben, az angol kézigazgatasi
reform 1866-ban vagy az osztrak koztarsasag 1étrejotte 1918-ban. A kozelmultban
Jugoszlavia szétesése €s a Szovjetunio felbomldasa tobb tucat orszagban (az un. ,,visegradi”
orszagok, a balti és a balkani allamok, a FAK orszagai) eredményezte az egykoron ,,a t6kés

kizsakmanyolas” intézményének tartott allami ellendrzd szervek ismételt 1étrehozasat.

1.tablazat

A SZAMADASI KOTELEZETTSEG
ES AZ ELSZAMOLTATAS ALAPKERDESEI

e KI szamol el (ki tartozik szamadassal)?

e KINEK (ki el6tt)?

e MIROL kell szimot adni?

e MICELBOL?

e Mit KELL, mit LEHET, mit NEM SZABAD ellenérizni?

e HOGYAN (milyen modszerekkel) kell elszamoltatni?

1.1.1 A6 szamvev6széki modellek Nyugat-Eurépaban

A szamvevdszékek miikodési modelljeit nehéz volna sémakba gyomodszdlni. Nem is ajanlja az
,»idealis” megoldast ,,bibliajuk”, a Limai Deklaracid, hiszen nagyon bdlcsen azt mondja, hogy
— mikodzben a legfobb ellendrzd szervek a piacgazdasagok és a parlamentaris demokracidk
nélkiilozhetetlen intézményei — minden orszdg a maga tarsadalmi-politikai
berendezkedésének, torténelmi tradicidinak, szakmai megfontolasainak megfeleld

szamvevHszéket mikodtet.




A Westminster-modell

Az eurdpai szamvevOszékek fo modelljét ma a f6szamvevd (Auditor General) éltal vezetett
allami ellenérzd hivatalok (state audit offices) reprezentaljak. Ezek klasszikus képviseldje az

un. Westminster-modell szerint miikodé National Audit Office of UK (NAO).

Angliaban mar a XVIIIL. szazad kozepén, I1I. Gydrgy kirdly uralkodasa idején felismerték
azt, hogy az allam kiadasai és bevételei kozott vannak viszonylag allandd, mésrészt viszont
valtozd tételek. Elébbiek kozé tartoznak példaul a legfontosabb éallami intézmények
személyijovedelem-kiadasai, a nyugdijak, a bevételi oldalon pedig a torvények altal
megallapitott adok vagy nyugdij-jarulékok. Ez a felismerés két kiilon koltségvetést
eredményezett, ami a tradiciok tiszteletérdl is hires szigetorszagban a mai napig fennall. Az
egyik az alland6, normalis, stabil koltségvetést jelentd pénzalap (Consolidated Fund).
Ezzel, illet6leg az innen finanszirozott kiadasokkal a parlament csak akkor foglalkozik, ha a
kormany a novelésiiket vagy csokkentésiiket javasolja. ,,A stabil, évente rendszeresen
jelentkezo kiadasok és bevételek parlament altali megallapitasa ugyanis mero formalitas.
Abbol pedig kiilon elény szarmazhat, hogy ezaltal a koltségvetés megalkotasanak ideje
rovidiil, és a torvényhozasnak mas kérdések megvitatasara tobb ideje marad. A kormanyzat
minden kérdésére kiterjeszkedo, a partpolitikai érdekeket eldtérbe tolo, évrdl évre megjulod
¢és idoészakos ismétlésekbdl allo budget vita leszallitja a kozvélemény érdeklodését a
parlamenti targyalasok irant,” ugyanakkor ,,a valtozo, tehat a Iényegiiknél fogva valdban

kérdéses kiadasokat a népképviselet annal szigortibban biralhatja meg”.’

A koltségvetés killonvalasanak magyarazatat tehat az angol gazdasagi és parlamenti
viszonyok torténeti fejlodésében talaljuk: az allami sziikségletek, a kozkiaddsok egy része
mar tobb mint két évszadzaddal ezeldtt olyan allandosagot mutatott, hogy azokat évrol évre
ismétlodoknek lehetett tekinteni, és finanszirozasukhoz az éalland6 jellegi bevételekbol
rendeltek forrasokat. Az évenként megallapitott sziikségleteket (supply services) kiilon
alapbol (National Loans Fund) finansziroztak. Az 1787-ben 1étesitett Consolidated Fund a
jelenlegi idészakban a kormany altalanos ,,folydszamlajaul” szolgél; olyan szamla, amelyre
minden kozbevétel befolyik és amelyrél minden kozszolgaltatas finanszirozasa torténik. A
kotelezettségvallalasra vonatkozéan nincs olyan szabalyozés, amilyen a tovabbiakban
vazlatosan ismertetett francia modellben miikddik. Ennek oka a pénziigyminiszter kivételes
és kiilonleges kizjogi helyzete: Ofelsége kincstaranak (HM Treasury) vezetdje, akinek
pénziigyi kérdésekben dontd befolyasa van a tobbi miniszterrel szemben. Az allamkincstar
kancelldrja (Chancellor of the Exchequer). Az angol felfogas szerint a parlament a
koltségeket a kiralynének szavazza meg, ezért az 6 felhatalmazasa nélkiil a kincstar terhére
nem lehet kiadasokat teljesiteni. Elvileg az uralkodo¢ ellendrzi a kdzpénzek felhasznalasat.
Nevében a pénziigyminiszter igen nagy hataskorrel szerezhet érvényt takarékossagi
torekvéseinek a tobbi miniszter minden ellenkezd 6hajaval szemben.

Az Egyesiilt Kirdlysdgban a kdzpénzek ellendrzésének gyokerei a tizennegyedik szazadig
nytlnak vissza, de a legfobb ellendrzé hivatal jelenlegi forméjanak korvonalai csak a
tizenkilencedik szdzad kozepén, a kozponti kozigazgatds akkori reformja keretében
rajzolodtak ki. Ekkor tették kotelez6vé mindazoknak a minisztériumoknak (government
departments), melyeknek a parlament kozkiadasoknak szavazott meg: évente el kell
késziteniok Osszehasonlitd elszamoladsaikat, és azokat az alsohdznak (House of Commons)

meg kell kiildeniok. Gladstone miniszterelnok javaslatara 1861-ben felallitottak a parlament



»szamvevoszéki bizottsagat” (Committee of Public Accounts), amely azota is az elszdmoltatas
legfontosabb intézménye. Néhany évvel késdbb torvényt hoztak arrdl, hogy minden
minisztérium koteles elkésziteni pénziigyi beszamolojat, és azt a fliggetlen ellendrzés szamara
rendelkezésre bocsatani. Ekkor Iétesitették a foszamvevdi posztot (Comptroller and Auditor
General) is, amely e néven lett a vilag legtekintélyesebb pénziigyi ellendri tisztsége. Az
Egyesiilt Kirdlysagban azdta is a fdszamvevonek van hivatala (a NAO), nem pedig egy
kozhivatalnak van vezetdje. O a felelds a kozpénzek kezelésének ellenérzéséért. A NAO

vezetd tisztviseldi pedig, akiket 6 nevez ki, csak neki tartoznak felelésséggel.

A francia eredetli comptroller funkci6é arra utal, hogy a fészamvevd sajatos eldzetes
ellendrzést is végez, amennyiben a minisztériumok kozkiadasainak teljesitéséhez az O
felhatalmazasara is sziikség van. Ez a funkcid méra formalissa valt, a NAO két-harom
tisztviseldje 1atja el, érdemben pedig a pénziigyminisztérium végzi.

Az 1866-ban hozott torvény arra kotelezte a fészamvevot, hogy minden kozbevételt és
kozkiadast ellendrizzen. Ezt a feladatot azonban a korményzati tevékenység bdviilése miatt
egyre kevésbé lehetett teljesiteni, ezért — miként példadul Németorszdgban is — a

torvényalkotd 1921-ben lehetvé tette a mintavétel alapjan torténd pénziigyi ellendrzést.

A pusztin a hagyomanyok miatt végzett engedélyezd (comptroller) funkciotol eltekintve a
NAO a modern pénziigyi ellenérzés két {6 tipusat alkalmazza: a kiilonféle kozintézmények
éves beszamoloinak hitelesitését (annual certification audit), magyar szakkifejezéssel a
konyvvizsgélatot, emellett teljesitményvizsgalatokat, amelyek arra keresnek valaszt, hogy a
kozpénzeket — amellett, hogy torvényesen, szabdlyosan kezelik — kell6 bolcsességgel
koltik-e el. A kozponti kormdanyzati szervek évente mintegy 600 pénziigyi beszamolot
kiildenek a NAO-hoz ellendrzés (hitelesités) céljabol. Ezeket — a f0szdmvevo hitelesitésével

¢s jelentésével egylitt — a parlamentben helyezik el.

Szemben a kovetkezd pontban bemutatott, birdsagként miikodd szamvevdszékekkel, a
Westminster-modell szerint tevékenykedd ellenérzé hivatalok nem hoznak itéletet a
beszamolokrol, nem adnak felmentést a szdmadd kormdanyhivatalok, intézmények
tisztviseldinek. Elsd és legfontosabb, torvényben eldirt céljuk, hogy pénziigyi ellendrzésiik
(financial audit) nyoman fiiggetlen véleményt alakitsanak ki a nekik megkiildott pénziigyi
beszamolordl. Nem ,realizdlnak” tehat, miként a szamvevd bir6sagok, hanem ,.csupan”

véleményt adnak az elszdmoltatds legfobb szervének, a parlamentnek, az annak nevében

® Mariska Vilmos: Az allamgazdasagtan kézikonyve. Budapest Franklin-tarsulat. Otodik kiadas 1905 536. old.



eljard bizottsdgnak. F6 eszkoziik nem (az egyébként megfellebbezhetd) itélet, hanem a
szakszeriiség és a nyilvanossag. Minden beszdmold, illetéleg a roluk adott ellendri vélemény

nyilvéanos.

A NAO formalizalt, szakmai szabalyok (standardok) szerint kialakitott véleménye két
szempontot vesz figyelembe. Ha a beszamol6 Un. pénzforgalmi szemléletben késziilt, akkor a
hitelesitd zaradékba az ,,igaz kimutatas” (properly present) kifejezés kertil, ami azt igazolja,
hogy a bevételeket és a kiadasokat helyesen szamoltadk el és tették kozzé. Az un.
eredményszemléletben készitett pénziigyi beszamolok hitelesitésére a ,,hii és valos” (true and
fair) képet ad kifejezés szolgal. (A kétféle szambavétel szamviteli tartalmat a tanulmanykotet
késébbi fejezetei részletezik.) Amennyiben — ¢€s ez a masik szempont — a szamvevod a
beszamolot nem talalja hitelesnek, akkor Gn. mindsitett véleményt (qualified opinion) ad
vagy megtagadja a véleményezést.

A hivatali tipusi szamvevdszékek abban is kiilonboznek a birdsagi modelltél, hogy a
maganszférdban alkalmazott vizsgalati moddszerekbdl, eljardsokbol épitkeznek, és az
ellenérzési 1épéseket nem jogszabalyokra, hanem a jo gyakorlatra (good practice) alapozzak,
¢s a gyakorlatban bevalt ,technologiat” szakmai Utmutatoként (standard) ajanljak.
Hat évvel ezelétt, az EU-csatlakozési targyaldsok megkezdését kovetden az ASZ a NAO-t
valasztotta ikerkooperacios partneréiil. Az ASZ elndke tobbszor, tobb forumon is hitet tett
paradigma-valtasi szandéka mellett: ,az Allami Szamvevdszék az Orszaggyiilés
tamogatasaval angolszadsz uton haladva kivanja kiépiteni a pénziigyi ellenérzés rendszerét”
— hangsilyozta példaul egyik londoni latogatasat kovetden.” Két évvel (2005. julius 31-ig)
meghosszabbitotta az ikerkooperacios szerzddést. Az uj agreement elsd szamu célként
jelolte meg az allami zarszamadas hitelesitését (,,full certification of the financial
statements of the state budget”).
Az Egyesiilt Kirdlysagban minden minisztérium, koltségvetési szerv (agency) vagy
kozintézmény (public body) éves beszamolot (annual account) készit. A legtobb minisztérium
— a sajat hatokorében — tobbet is. (A kozlekedési minisztérium példaul kiilon-kiilon szamol el
az Utépitésrdl, az adminisztracios kiadasokrol, a helyi utak és a helyi kozlekedés pénziigyeirdl,
a privatizaciordl, az utas-szolgaltatasokrol.)) 2001-ig az elszamolasok pénzforgalmi
szemléletben késziiltek. Azéta mar eredményszemléleti a konyvvezetés ¢és a

, ’1. 7 o7 8
beszamolokészités.

e Minden pénziigyi beszamolot auditdlas céljabol megkiildenek a NAO-nak. A

beszamolokat a hitelesitéssel és a roluk esetenként készitett jelentésekkel egyiitt

7 Kovdcs Arpad: Utijelentés a brit Nemzeti Szamvevészéknél tett latogatasrol. Budapest, 2003. marcius 27.

% Elébb-utobb a magyar allamhaztartasi szamvitelben is at kell térni a maganszféraban természetes modon alkalmazott (a kiadasokkal

szemben koltségekkel, koztiik értékcsokkenéssel operald) eredményszemléletii szamvitelre. Az EU 10j pénziigyi rendelete mar ezt a
beszamolo-készitési elvet irja eld. A SIGMA és az EU szakértdi tanulmanyaban megfogalmazott 135 konkrét javaslat koziil ez az egyik
legfontosabb, ami gyakorlatilag a maganszféra szamvitelének a kozszféraban torténd érvényesitésével jarna (pl. az idébeli elhatarolas
elvének az alkalmazasaval). Lasd: Detailed Report of the Peers. SIGMA Peer Assistance to the PIFC System in Hungary. December 2003
— March 2004 (A szakértok az ASZ elnokével és féigazgatoival is konzultaltak.)



(together with the audit certificate and report) évente megkiildik a parlamentnek. A
NAO Aéltal végzett financial audit célja fiiggetlen vélemény formaldsa a pénziigyi
beszamolokrol, ezaltal bizonyossag €s tanics addsa a parlamentnek arrél, hogy a
felhasznalt kozpénzekkel korrekten elszamoltak, tovabba az ellendrzottek segitése
abban, hogy emeljék a kdzpénzek kezelésének szinvonalat. A NAO évente mintegy

600 pénziigyi beszamolorol (sets of financial statements) alkot véleményt.

e Az Egyesiilt Kirdlysagban a kozszféraban végzett financial audit ugyanazon
ellenorzesi standardok szerint torténik, mint amelyeket a magadnszféraban
alkalmaznak. Ezeket a standardokat egy szakmai testiilet (Auditing Practices
Board) dolgozza ki. E testiiletben a NAO is képviselteti magat. Ellendrzési
kézikdnyve visszatiikrozi a kézos standardokat, ugyanakkor a kozszférara

vonatkoz6 kiegészito eldirasokat is tartalmaz.

e A NAO altal végzett financial audit az alabbi célokat kivanja elérni:

— az ellendrzottek szamara egyre tobb szakmai tamogatast nyujtani (greater
added value for the client) példaul ugy, hogy a NAO a kockézatokra, a belsd
iranyitdsi rendszerre vonatkozoan tanacsokat ad;

— jobb mindségili jelentéseket kiildeni a parlamentnek, hogy az ellendrzottekre
hatéssal levé kockazatokat (és a vizsgalatok hatékonysagat) mind jobban meg
lehessen érteni (lehessen érzékelni);

— a pénziigyi beszamolok vizsgalatakor nagyobb mértékben alkalmazni a
szakmai megitélést, és a nagyszamu tranzakcio tételes vizsgalata helyett
inkdbb a belsd iranyitdsi rendszer miikodésérél szerezni nagyobb
bizonyossagot;

— a nagy kockézatu kulcsfontossagu teriiletekre koncentralni (focus on the key
risk areas) és mérsékelni a tételes tranzakcid-vizsgalatokat (reduction in
substantive testing of transactions);

e A financial audit 6 szakaszai:

— megérteni (az ellendrzott) tevékenységet;
— felbecsiilni a 1ényeges kockazati teriileteket;
— attekinteni a szabalyozési kdrnyezetet;
— kivalasztani a megfeleld vizsgalati eljarasokat;
— véleményt formalni a pénziigyi beszdmolokrol.
e A szabalyszerliség (regularity) a NAO ellendrzési tevékenységének masik 6

vondsa. Ez azt a kdvetelményt tdmasztja, hogy az ellenér megbizonyosodjék arrol:

a pénziigyi tranzakciokat a torvényes eldirdsoknak megfelelden bonyolitottak-e le,



illetéleg, hogy azok megfelelnek-e a parlament és a pénziigyminisztérium

(Treasury) felhatalmazasanak.

o A f8szdmvevordl sz616 torvény a financial audit evenkénti kotelezo végzést irja eld.

(Teljesitményvizsgalatokra hivatalosan 1983-t6l van lehetdsége a NAO-nak. A

jelenlegi id6szakban évente 60 teljesitményvizsgalatrol publikal jelentést.)

e Ellendrzési céljait a NAO két {0 vizsgalati tipus alkalmazasaval éri el:

a tradicionalis financial audit — szélesebb értelemben — nemcsak a pénziigyi
beszamolok megbizhatosdgarol mond véleményt (pénzforgalmi szemléletben
késziilt beszamold esetén ,,properly present”, eredményszemléletii elszamolas
esetén ,true and fair view”), hanem arr6l is, hogy a beszamolok alapjaul
szolgalo tranzakcidkra szabalyosan keriilt-e sor;

a vfm-tipusu vizsgalatok a 3E kritériumaira épiilnek.

e A NAO teljesitménymutatdi (key results) az alabbiak:

az ellendrzésnek koszonhetd megtakaritdsok, melyek aranya 1:8, ami azt
jelenti, hogy a NAO minden egy £ kiaddsa nyolc £ megtakaritassal jar a
kozpénzek vilagaban;

novekvd szamu teljesitmény-ellendrzési jelentés a parlamentnek (2003-ban
Osszesen 60 nagyobb jelentés, melyek témakore a rak-ellenes kiizdelemtdl a
vasuti szolgaltatasok szinvonaldnak javitasaig huzodott);

az auditalt kormanyzati kiaddsok és bevételek nagysaga (a 2003-2004.
pénziigyi évben tobb, mint 700 milliard £);

konferenciak szervezése (egészségmegdrzés, a visszaélések elleni kiizdelem,
PPP);

nemzetkdzi  szervezetek auditdldsa (Eurépa Tanacs, Meteorologiai
Vilagszervezet);

elemzés készitése egyes kormanyzati eldrebecslésekrdl (nyugdijfolyositasok
futamidejének valtozasaval érintettek szama, az alkohol fogyasztasi adojaval
kapcsolatos csaldsok);

1j nagy vezetdképzd programok inditdsa a NAO szakemberei szdmara.

e A NAO tudatosan tajékoztat arrol,

mi a szerepe (bizonyossadgot nyljtani a parlamentnek, megtakaritasokat elérni
az adofizetOknek);

mit jelent a fliggetlensége (a 800 f6s allomany nem koztisztviselokbol all, 6k
a fészamvevd alkalmazottai; a hivatal teljesitményét a parlament itéli meg
kiilon bizottsaga, a Public Accounts Commission révén stb.);

mit jelent a vim;
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— hogyan dontenek a vizsgalandé témakrdl, hol szarmazhat a legtobb eredmény
az ellendrzésnek koszonhetden (where most value can be added by our

scrutiny);

— kiegyensulyozott és ,(fair” jelentések készitése, az ellenérzottekkel vald
megyvitatdsa;

— mi a financial audit (a NAO minden kozponti kormanyzati és egyéb
koltségvetési szerv pénziigyi beszdmoldjat auditdlja — responsible for
auditing the financial statments of all Central Government departments,
agencies and other public bodies — ami tavaly 550 financial audit-ot

jelentett, benne 15 volt a mindsitett);

— a financial audit tipust vizsgalatokrol sz6lo jelentés (jelentést csak a
mindsitett vizsgalatokrol készitenek a parlamentnek vagy olyan esetben, ha
mas fontos ligyet tart fel a vizsgalat; minden egyéb esetben ,,management
letter” késziil, amit csak az ellendrzott kap meg).

Az Egyesiilt Kirdlysagban a szamvevdszék altal végzett financial audit tipusu vizsgalatok
mindségét is ellendrzik. Az erre hivatott szerv a Mindségbiztositasi Igazgatdsag (Quality
Assurance Directorate), amely az ICAEW (Institute of Chartered Accountants in England
and Wales) nevében jar el, amikor abbol a szempontbol értékeli a NAO munkéjat, hogy az
megfelel-e a szakmai szabalyoknak. Ami pedig a vfm tipusu vizsgalatokat illeti, minden
nyilvanossagra hozott jelentést egy fiiggetlen kiilsé attekintés kovet a London School of

Economics vagy az Oxford University szakértdi részeérol.

e A NAO mar idézett stratégiai célja (aim) két iranyt:

—sziikebb értelemben: eleget tenni hivatali kotelezettségeinek fliggetlen
informécidk szolgaltatasaval, illetéleg a kozjavak hasznéalatar6l bizonyossagot
nyuUjtani, tanacsokat adni a parlamentnek;

—szélesebb értelemben: segiteni abban, hogy a kozpénziigyek intézése (financial
management) jobb legyen (ez a szerepe a teljesitményvizsgalatoknak), javitani a
kozosségi szolgaltatasok szinvonalat.

E szélesebben értelmezett cél megalapozott javaslatokkal és azaltal érhetd el, hogy biztositjak
a NAO tevékenysége sordn kialakult jo gyakorlat széleskorli megismerését és alkalmazasat.
Ennek eszkozéiil szolgdl az éves jelentés (annual report) is, amely tajékoztat a NAO o¢
konkrét céljarol:

—a kozponti szervek financial audit-ja, beszamoloik hitelesitése (és jelentés a
parlamentnek);

—gazdasagossagi, hatékonysagi és eredményességi vizsgalatok (és jelentés a
parlamentnek);

—pénziigyi rendszerek vizsgélata szabalyszeriiségi szempontbdl;

—a parlamenti bizottsag (Committee of Public Accounts) vizsgalatainak tdmogatésa;

11



—a comptroller funkcid gyakorldsa (a tradiciondlis angol szdmvevdszéki
engedélyezési funkciot az ,egyszemélyes tarsasagként” mikédd C & AG
gyakorolja).

F6 tevékenységének elvégzéséhez a NAO koltségvetési tdmogatast kap a parlamenttdl, de
bizonyos vizsgalatokért (szerzédés alapjan), szolgaltatasokért, tanacsaaddsokért ¢és
tréningekért is bevételre tesz szert. Eves tevékenységének ismertetésékor Osszefoglalja a
beszamolasi idészakban elért céljait, mint példaul 2003-2004-re vonatkozdan

—a teljesitmény- és egyéb nagyobb vizsgalatok szdmanak 20%-kal valé novelését;

—556 pénziigyi beszamold auditalasat (amibdl 57 volt a miniszterialis beszdmold)
mintegy 300 milliard £ kiadasrdl és tobb mint 200 milliard £ értékli vagyonrodl;

—kulcsszerepét abban a tamogatd tevékenységben, amely a minisztériumi
koltségvetési szamlak kidolgozasara irdnyult (rendszeres visszacsatolassal);

—49 parlamenti bizottsagi meghallgatés (hearing) nyoméan a PAC tdmogatésa;
—parlamenti képviselk és mas kozszereplok kérdéseire adott valaszok.
A NAO kiadasai 2003-ban meghaladtdk a 71 milli6 £-ot, amibdl a parlamenti tdmogatas 56
milli6 £-ot tett ki. Ennek felhasznalasa tobb mint 480 milli6 £ megtakaritast eredményezett.

(Innen ered a nyolcszoros megtériilés.)

e A NAO vezetdje minden munkavallaloval kozli

—az intézmény misszidjat, tavlatait és vallalt értékeit (Vision, Mission and Values
Statement) annak érdekében, hogy a dolgozok vildgosan értsék szerepiiket, €s
azonosulni tudjanak intézménytiik céljaival;

—a magatartaskodexet (Code of Conduct), melynek rendeltetése az, hogy az
alkalmazottak tisztaban legyenek mind az intézményt megjelenitd, mind a
maganemberi viselkedési normakkal.9

oA NAO-rél bévebb informaciok talalhatok: State Audit in the European Union. 2001 Nov. NAO Annual Report. 2004 (www.nao.uk);
Nyikos L.: Néhany EU-tagorszag, illetéleg az EU éves szamvevészéki jelentésének ismertetése. Budapest, 2005. marcius (ASZ FEMI)
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A francia modell: szamvevé birésagok

A jelenlegi iddszakban a szamvevdszékek két f6 modell szerint csoportosithatok. Az EU 2004.
évi bdvitése (vagy Kina) azt jelzi, hogy a jové mindinkabb az angolszész szemléletre (a
Westminster modellre) épiilo elszamoltatdsi gyakorlaté lesz. A masik a latin vagy francia

rendszer (French system), aminek a lényege a birosdagi funkcio.

A szamvevd birosagok neviikben hordozzdk a legfontosabb, az itélkezé funkcidjukat;
birdsagok, mint példaul a francia szamvevdszeék, amit Napdleon hozott 1étre 1807-ben. (Arra
valo tekintettel, hogy a magyar allamhéztartds — és az annak centrumaban levd
pénziigyminisztérium — a tizenkilencedik szdzadban francia mintara épiilt ki, a Cour des

Comptes bemutatasara a szamviteli szabalyozassal foglalkoz6 pontban keriil sor.)

1. abra
Ellenorzési tipusok
a birésagi modellben
megfeleloségi pénziigyi teljesitmény
compliance audit financial audit performance audit

birdi jelentéstételi
funkcio funkcio
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Magyarorszdgon egy francia modell szerint kialakitott szdmvevdszéknek nincs
létjogosultsaga. Ennek legaldbb két alapvetd oka van: a tradicidk hianya, illetdleg a
szakmafejlédés nemzetkozi irdnya, dsszefliggésben EU-tagsagunkkal. (Az elézetes ellenérzést
tehat ilyen megfontolasbol is ki kell iktatni az ASZ alkotmanyos szabalyozasabol.) Emlitést
érdemlé torténelmi tény ugyanakkor, hogy pénziigyigazgatdsunk (az 4allamhéztartas
szabalyozasa) a 19. szdzad végén francia mintara épiilt ki, mikdzben az allamszamvitel (és az
ahhoz szorosan kapcsolodo pénziigyi ellendrzés) német-osztrak karakterti volt. Az utdbbi fél
évszazadban (a rendszervaltds ota kiilondsen) erdsen mérséklédott a pénziigyminisztérium
szerepe a kormanyon beliili pénziigyi ellendrzésben, az allamhaztartas kiilsé ellendrzéséért

felelés ASZ pedig az anglo-amerikai modellt valasztotta.

Szamvevo testiiletek

A nem birosagként miikodo eurdpai szamvevoszékek felét az egyszemélyi vezetés elve szerint
hoztak létre. Az cllendrzésért felelds vezetot altalaban foszamvevonek (Auditor General),
né¢hany orszagban elndknek (President) nevezik. Ezek a szamvevOszékek — tevékenységiik
szakmai tartalmat tekintve — valamennyien a Westminster-modell szerint ellenériznek vagy
(az 1) EU-tagorszagok szamvevdszékei) probalnak ellendrizni. Van viszont egy tovabbi
Htarsasag” is, melynek képviseléi nem birosdgok, ugyanakkor nem egyetlen vezetd
,fennhatosaga alatt” miikodik. Ezek két legfobb reprezentansa a német Bundesrechnungshof

(BRH) ¢és az EU szamvevdszéke (European Court of Auditors).

Ez a szdmvevdszéki csoport sem homogén: Ha mas rendezdelvet véalasztunk, (példaul az
ellenérzés szakmai tartalmat, amit a vizsgalati tipusok fejeznek ki) akkor akéar a holland,
akar a szlovén vagy a lett szamvevoszéket, illetdleg az Eurdpai SzamvevOszéket is az
angolszasz modell rokonanak kell tekinteniink. Ugyanakkor — a masik oldalrol nézve —
az osztrak szamvevoszék egyszemélyi vezetésli ugyan, de tevékenységének tartalma (6
késziti a zarszdmadast) alapjan nem Westminster-tipusu szamvevoszék.

Kollégiumok (BRH)

A BRH idestova haromszaz éves 1714-ben els6 Frigyes Vilmos porosz uralkodé létesitette a
f0szamvevoi kamarat (Oberrechnungskammer), amely a kozponti kozigazgatastol
fiiggetlentl, testiileti elven miikddd ellenérzd szervezet volt. Meg kellett vizsgalnia az
allamhaztartds szamlait, ¢és a vizsgalat eredményeir6l megjegyzések formajaban (in
sogenannten Bemerkinngen) kellett jelentést, illetve reformjavaslatokat tennie. Utdlagosan,
alaki és szdmszaki szempontbdl (formliche und rechnerische Richtigkeit) vizsgéalta az allami

bevételeket €s kiadasokat, és javaslatokat kellett tennie a bevételek ndvelésére.
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1I. Frigyes porosz kirdly véleményét ma is helytallonak tekinthetjik: ,,Azt mondjak, az
elszamolasok unalmasak. Ezzel szemben én gy vélem, az allam joléte megkdveteli, hogy
utanuk nézzek, és ebben az esetben nem sajnalhatom az ezzel jar6 faradsagot™.

A német alkotmany szerint a szovetségi pénziigyminiszternek a pénziigyi évet kdvetd évben
el kell szamolnia minden bevételrdl és kiadasrél, az allami vagyon és az allamadossag
alakuldsarol. Ez szolgal alapul a kormany gazdalkodasi felelosség aloli felmentéséhez. A
szamvevoszeék, melynek tagjai birdi fliggetlenséget ¢lveznek, megvizsgalja a beszdmolot,
tovabba az allamhaztartds vitelének hatékonysagat ¢és  szabalyszerliségét (die
Wirtschaftlichkeit und Ordnungsmdpigkeit der Haushalts-und Wirtschaftsfiihrung), majd
évente jelentést tesz a kormanynak és kozvetleniil a parlament mindkét hazanak (dem
Bundestage und dem Bundesrate). A szamvevOszék tagjai: az elnok, az alelndk és az egyes
vizsgalati teriiletek vezetdi (mintegy 60 f6). Szakmai dontéseit a BRH testiiletileg hozza. Ezek
formaja az un. kettés vagy harmas kollégium, illetdleg a szendatusok. A kettds kollégiumot
egy-egy vizsgalati osztaly, illetdleg vizsgalati teriilet vezetdje alkotja (Zweierkollegium), ami
az elndk vagy az alelnok bevondsa esetén harmas kollégiumma (Dreierkollegium) egésziil ki.
Ha nem sziiletik egyetértés, akkor az ligy az osztalyszenatus (Abteilungssenat) vagy a nagy

szenatus (der Grope Senat) elé kertil.

A BRH vizsgalatai a szabalyszerliségre és a hatékonysagra irdnyulnak. Az elébbi szempont a
torvények, a koltségvetési szabalyok, illetdleg kozigazgatasi eldirdsok (Verwaltungs-
vorschriften) betartasanak ellendrzését jelenti. A hatékonysagi vizsgélatok a raforditasok és a
teljesitmény viszonyara, illetleg arra kivancsi, hogy a kdzkiadasokkal jar6 célokat elérték-e.

Ez utobbiak az Gn. eredményességi vizsgalatok (Erfolgskontrolle).

Sajatos német konstrukcid, hogy a szamvevdszék éves jelentései nemcsak a parlament két
hézanak, hanem a szovetségi kormanynak is szolnak. A BRH egyik 4llamhatalmi 4gnak sem
az ellenérzd szerve, hanem a pénziigyi ellendrzés fiiggetlen intézménye (unabhdngiges Organ

der Finanzkontrolle), amely csak a torvényeknek van alavetve (nur dem Gesetz uinterworfen).

Szamvevé testiilet (ECA)

Testiileti elv szerint miikodik az EU szdmvevészéke, az European Court of Auditors (ECA)
is, melynek annyi tagja van, ahany tagorszag alkotja a kozosséget. Maguk koziil valasztanak
elnokot, akinek a mandituma harom évre szol. O csupan a primus inter pares (elsé az
egyenlok kozott). Szakmai dontéseket nem hoz. Szerepe a koordindcio: (a feladatok szétosztas

a tagok kozott, a testiileti tilések napirendjének Osszedllitdsa és az iiléseken vald elnoklés,
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kapcsolattartas az EU tobbi intézményével €és a tagorszagok szadmvevOszékeivel). Az ECA
ellendrzé tevékenységének szakmai tartalmat tekintve a Westminster-modell szerint miikodik,
noha nevébdl itélve birdsag (court). Célja: biztositani a kozosségi bevételek beérkezésének és
a kiadasok teljesitésének jogszerliségét, szabalyszerliségét vagyis azt, hogy a kozOsségi
pénzek kezelése feleljen meg az EU legmagasabb rendli jogszabélyainak, a szerzédéseknek
(elfogadasa esetén az EU alkotméanyénak), illetdleg az un. masodlagos jogszabalyoknak
(koztiik az EU ,,pénziigyi bibliajanak”, a pénziigyi rendeletnek) és egyéb eldirasoknak. Azt is
vizsgalja, hogy a szamviteli rendszer megfelelden miikddik-e, a konyvvezetés gondoskodik-e
a pénziigyi tranzakciok feljegyzésérdl. A kockdzatos teriiletekre koncentralja a vizsgalatokat,

melyeket a lényegesség elve szerint valaszt ki.

Az 1977-ben létesitett ECA tevékenységében a Maastrichti Szerz0dés alapvetd valtozast
hozott. Ennek nyoméan a szdmvevOszék 1995 oOta minden évben Un. megbizhatosagi
nyilatkozatot (statement of assurance) ad ki, ami azt tanusitja, hogy a Bizottsdgnak, az EU
,kormanyanak”a pénziigyi beszamoloja korrekt, az azt alatdmasztdé bevételi és kiadasi
tranzakciok jogszertiek, szabalyosak. Ezt a nyilatkozatot az EU legfébb dontéshozé szervei (a
Tanacs és a Parlament) a szamvevOszék éves jelentésével egyiitt (annak legfontosabb
részeként) kapjdk meg. Ennek alapjan adjak meg a Bizottsagnak a felmentést a koltségvetés
végrehajtasanak  feleldssége alol. Az ECA a pénziigyi ellendrzés mellett
teljesitményvizsgalatokat is végez, melyekrol kiilon jelentéseket (special reports) tesz kozzé a

kozosség hivatalos lapjaban (Official Journal).

1.1.2. Ellenérzési tipusok (az ellenérzés szakmai tartalma)

A pénziigyi ellendrzés szemléletének, gyakorlatanak, eljardsainak, modszereinek torténete azt
mutatja, hogy évszazados fejlddésrdl beszélhetiink, és ez a folyamat maig sem tekinthetd
lezartnak. Kezdetben az volt a kérdés: ,stimmelnek-e” az elszamolasok? Feljegyeztek-e
minden gazdasagi eseményt? Megvan-e az uralkodo, az allam vagyona? Ezt nevezték ndlunk,
Magyarorszagon kezelési (szamviteli) ellendrzésnek, amit a minisztériumok, varmegyék
szamvevoségei végeztek. A gazdasagi eseményeknek a szamviteli elvek szerint vald
rogzitésérdl, a szamlak, bizonylatok konyvelésérdl, a pénziigyi beszdmoldban kozzétett
informécidk pontossagarol, valodisagarol kell elészor meggy6zddni. Az errdl valod
meggy0zddés, illetdleg a megbizhatdsag tanlsitasa a feladata a financial audit-nak, amit ezért

tanusitod ellendrzésnek (attest auditing) is neveznek.
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Demokracidkban a kormanyok csak arra kolthetik az adofizetdk pénzét, amire a parlament
felhatalmazza 6ket. Csak annyit kolthetnek, amennyit a koltségvetési torvény eldiranyzatai
tartalmaznak, ¢és a kozkiadasok csak abban az iddszakban teljesithetdk, amire a felhatalmazas
sz0l. Csak a parlament szandékanak megfeleld célokra (tervekre) fordithatok tehat a
kozpénzek. A kormanyoknak nincs pénzosztd funkcidja: végrehajtd hatalomként mitkodnek.
Végrehajtjak a parlament 4ltal elosztott kozpénzekkel finanszirozott feladatokat. Més oldalrol
viszont gondoskodnak a kozbevételek (adok, vamok, jarulékok, dijak stb.) beszedésérdl. E
tevékenységiik ellenérzése a szamvevOszékek masik fontos feladata, amit a nemzetkdzi
szakirodalom szabalyszerliségi vagy ,,megfeleloségi” ellendrzésnek (regularity or compliance

auditing) nevez. Nalunk a két vilaghabora kozott ezt kozigazgatdsi ellenérzésnek hivtak.'

A kiilonféle ellenérzési tipusok megnevezése nem egységes. A szdmvevoszékek
nemzetkdzi szervezetének, az INTOSAI-nak a standardjai (szakmai szabalyai) példaul nem
hasznaljak a financial audit kifejezést. Tagan értelmezik viszont a szabalyszerliségi
ellenérzés (regularity audit) fogalmat, és azon belill értelmezik a szamviteli tipusu
pénziigyi ellendrzést. Ebben van logika, hiszen a financial audit is bizonyos elvek
(szamviteli elvek), szabalyok (térvények, standardok) betartdsat vizsgalja. Mas
értelmezések (pl. a NAO) éppen forditva jarnak el: tagan értelmezik a financial audit
fogalmat, és kiterjesztik a konyvvezetés alapjaul szolgalo bevételi és kiadasi tranzakciok
torvényességére €s szabalyszeriiségére is. Vannak olyan szakmai értelmezések is, melyek
tobbféle financial audit-ot definidlnak: sziikebb értelemben csak a pénziigyi beszamolok
ellenérzését (financial statement audit) értik alatta, tagabb értelemben viszont — a
szabalyszerliség vizsgalatan tul — a pénziigyi vezetés tevékenységének megitélését is ide
soroljak (financial management audit).

A kozpénzek torvényes, szabdlyos kezelése, felhasznalasa sziikséges, de nem elégséges
feltétele az elszdmoltatasnak. Amellett, hogy mindazok, akikre a valasztopolgarok az ado- és
jarulékfizetok pénzének hasznalatat biztak, hogy becsiiletesen, eskiijilkhoz hiven teljesitsék a
kozkiadéasokat, arra is sziikség van, hogy azok teljesitésére értelmesen, bdlcsen, hatékonyan
keriiljon sor. A magéanszféraban erre nincs sziikség, mert a piac — mint objektiv itéletalkoto
— véleményt mond a vallalkoz6 munkdjarol, és véleményét a kdnyvviteli mérlegben
kimutatott eredmény (nyereség vagy veszteség) vagy a tdzsdei arfolyam mindenki szamara

lathatova teszi.

A gazdasagossag és a takarékossag elvének érvényesitése az elsd vilaghaborti utan valt
sziikségessé, mert az dllamhdztartdsok mindeniitt kimertiltek. Minél kevesebb aldozattal minél
nagyobb eredményeket elérni! Ez a kozpénzek boles felhasznalasanak, a kozvagyon
miitkodtetésének jelszava. Mindazonaltal csak a mult szdzad utolsé évtizedeiben foglaltak a

szamvevoszékekrol szold jogszabalyokba, hogy alapfeladatuk kotelezd elvégzése mellett

10 Magyary Z.: A magyrar allam koltségvetési joga Budapest, 1923
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teljesitményellendrzéseket is végezzenek (végezhetnek). Ezek annak megitélésére iranyulnak,
hogy gazdasagosan (takarékosan) hasznaljak-e a kozjavakat, ami nem feltétleniil az olcsé
kozbeszerzésekre utal. Olcsd husnak ugyanis hig a leve. A takarékossag (Sparsamkeit) nem
mehet a mindség rovasara! A nélkiilozhetetlen kozkiadasokkal minél nagyobb teljesitmények,
hozamok elérésére, a kozjavak gyarapitasara kell torekedni. Ez a hatékonysag szempontjanak
érvényesitését jelenti a szamvevdszéki ellendrzésben, amely azt is vizsgalja, hogy eredményes
volt-e a kozpénzek felhasznalasa, elérte-e a céljat, és azokkal a hatasokkal jart-e, melyeket
célul tizte ki. A teljesitményellendrzés e harom megitélési szempontjat a nemzetkozi szakmai
terminologia 3E néven ismeri, ami a gazdasidgossag, hatékonysag és eredményesség angol
nevének kezddbetliire utal (economy, efficiency, effectiveness). Logikailag két alapvetd
kérdésre kell megkisérelni a valaszadast: jo dolgokra forditjuk-e a kdzpénzeket, illetdleg jol
banunk-e veliik. (,,Jot s jol, ebben all a nagy titok.”) Ez a felfogas ma mar nemcsak a

, 1r r1.: w1 1r r r r . r S ISP - 11
szamvevoszeki (kiilsd) ellendrzésre érvényes, hanem a kdltségvetés dsszedllitdsara is.

Ha a gazdasagi esemény bekdvetkezése szempontjabdl kozelitiink, akkor azt mondhatjuk,
hogy az EU ,régi” tagorszagaiban kétféle szamvevdszéki ellendrzés 1étezik: eldzetes (a’
priori) és utdlagos (a’ posteriori).

A 2004. majus elsején belépett uj tagorszagok egyike sem végeztet eldzetes ellendrzést. (Az
Uj belépok csoportjaban nincsenek birdsagi rendszerii szamvevOszékek, amelyek egy
részére jellemzo ez a funkcio.)

Az utoélagos ellen6rzés harom formaban Iétezik. birdi itélet, fliggetlen vélemény és
teljesitményértékelés formajdban. A 2. tablazatbol kitlinik, hogy eldzetes ellendrzést csak
négy (bir6i modell szerint miikddd) orszagban végeznek a szdmvevdszékek. Anglidban (és
irorszégban) a f0szamvevd ,comptroller” funkcidjat nem tekintik eldzetes ellendrzésnek,
noha szorosan véve — engedélyezd jellege miatt — annak nevezhetnénk. Mivel azonban
inkabb csak ritualis, semmint gyakorlati a jelentdsége (2-3 {0 tevékenységét koti le), inkabb
csak kuridzum, semmint kiilon vizsgalati tipus. Hat ,régi” EU-tagorszagban van szamvevd
birosag (tegyiik mindjart hozza: a tiz ,,0)” tagorszag egyikében sincs). Ezek — mint lattuk —
egyrészt a pénziigyi kormanyzat szdmaddinak adnak felmentést, megitélésiikkel masrészt a
kormany zarszamadasanak elfogaddsdhoz jarulnak hozzd. Az elézetes ellendrzés épp ugy,
mint ,.hordozédja”, a szdmvevd birdsag, visszaszoruloban van. Friss példa erre Luxemburg,

melynek szamvevdszéke nemrég ,,adta fel” a francia modellt. Példat mutatnak ré az 4j EU-

" Lasd az EU pénziigyi rendeletének a hatékony pénziigyi vezetésre — sound financial management — vonatkozo6 koltségvetési elvét.(Council
Regulation No. 1605/2002 of June 2002)
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tagorszagok, melyek kozott nem talalunk birdséagi jellegli szamvevdszéket, kovetkezésképpen

el6zetes ellenOrzést sem.
2. tablazat

Szamvevoszeki ellenorzési tipusok a ,,régi” EU-tagorszagokban

Ellendrzési tipus

Utélagos

Elozetes (a’ posteriori vagy ex post)

(a’ priori vagy

ex ante) o fiiggetlen teljesitmény-
birdi itélet

i vélemény értékelés
Tagorszag

Ausztria - -
Belgium * *
Dania - -
Egyesiilt Kiralysag - —
Finnorszag —

* ¥ X X ¥ ¥

Franciaorszag — *
Gordgorszag * *
Hollandia — —
frorszag - _

Luxemburg - -
Németorszag — —
Olaszorszag * *
Portugalia * *
Spanyolorszag — *

*OKk K K K K XK K X K X X ¥ X *

* ¥k X X ¥ X *  *

Svédorszag - _

*
*

EU-szamvevOszék - -

(Kivétel az ASZ, amire még részletesen visszatériink, hiszen e konyv megirasat nem utolso
sorban a magyar szdmvevOszéknek az eldzetes ellendrzéshez vald viszonya motivalta.)
Eurépan kivil még Latin-Amerikdban talalunk latin modell szerint mikodo
szamvevoszékeket. Vilagszerte (Eszak-Amerika, Kina) domindl az un. ,kétpolusa”
angolszasz modell valamelyik valfaja. Az eldzetes ellendrzés (a megel6zés) jelentdsége
ugyanakkor erdsodik, de azt nem a szamvevészékekhez, hanem a pénziigyminisztériumokba

telepitik.
Addig, amig a pénziigyi ellendrzés végzésére mindeniitt torvény kotelezi a szamvevoszékeket,

meghatdrozva annak gyakorisagat (évente kell elvégezni, hiszen a kdltségvetés egy évre szol)
és felsorolva azon intézmények korét, melyek kotelesek pénziigyi beszdmoldjukat ellendrzés

(auditalas) céljabol a szamvevdszéknek megkiildeni, a teljesitményellendrzést nem mindeniitt
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végzik (pl. Gorogorszag), kotelezd erdvel nem irjak eld, csak lehetévé teszik (mint pl. az
Egyesiilt Kiralysagban). Ha az ellendrzés szakmai tartalmat tekintjilk rendezéelvnek, akkor
valojaban két tipusrol beszélhetiink: az elsd, a tradiciondlis, klasszikus tipus azt vizsgalja,
hogy szabdlyos-e (torvényes-e) a kozpénzek kezelése. A szabalyt ez esetben tagan
értelmezziik. Lehet jogszabaly, de lehet szakmai szabaly (standard) is. Ebben az értelemben
tehat a financial audit is szabalyszeriiségi ellendrzés, hiszen arra kivancsi, hogy a gazdasagi
események feljegyzése, rogzitése, konyvvezetése, a pénziigyi beszdmold megfelel-e a
szamviteli torvényekben deklaralt elveknek, eldirasoknak, illetéleg a szakmai utmutatokban

(standardokban) megfogalmazott iranyelveknek, ajanlasoknak.

A masik, a modern tipus nem elégszik meg azzal, hogy a kdzjavakat torvényesen, szabalyosan
hasznaljak. Szdmara ez csak a sziikséges, de nem elégséges feltétel. Azt vizsgalja ezért, hogy
az adofizetdk mit kapnak a pénzikért az allamtél: mi az eredménye a kozpénzek
elkoltésének? Ertelmesen, kelld bolcsességgel hasznaljak-e azok, akiket a valasztopolgarok
erre felhatalmaztak? Ez a teljesitményellendrzés (performance audit), amit a NAO (és tobb

mas szamvevoszék is) value for money (vim), ,,értéket a pénzért” tipust ellendrzésnek nevez.

1.1.3. Az els6 magyar szamvevdszék

Hazéankban a tizenkilencedik szdzadi polgéri forradalom hozta magéval az allami kdltségvetés
¢s az annak végrehajtasardl szo6ld kormanyzati beszamold, a zarszamadas évenkénti
elkészitését. Kossuth 1848 juliusaban terjesztette az Orszaggylilés als6 tablaja elé az év
masodik felére és az 1849-re vonatkoz6 tervezeteket. Igaz, ezek a mai értelemben vett
koltségvetésnek nem nevezhetdek, hiszen ,,a bevételeket minddssze 15 tételben, a kiadasokat
pedig csak az egyes tarcak agazatai szerint, sommasan iranyoztik el6”.'* A Kiegyezés idején,
amikor a magyar allamhaztartds onallo lett, sziikségessé valt egy olyan magyar ellendrzd
intézmény, amely tobbek kozott az allami zarszamadast is képes volt elkésziteni. At kellett
ugyanis tekinteni tobbek kozott az dllamhaztartast, az dllamaddssag nagysagat, amihez olyan
szakemberallomanyra volt sziikség, amely rovid id6 alatt el tudta végezni a kiadasok, az
elszdmolasok ellendrzését, és Ossze tudta foglalni a pénziigyi helyzet legfobb jellemzdit.
Kiilpolitikailag viszont — mint kdztudott — a Kiegyezést az osztrakoknak a poroszoktol
1866-ban Koniggritznél elszenvedett veresége tette lehetévé. Torténelmi tény tehat, hogy —

miként az osztrak — az elsd magyar szdmvevdszék 1étrehozasanak hatterében is egy hdboris

12 Teghze-Gerber F.: i.m. 24. old
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esemény allt. > Az ASZ torténelmi elédjét 1870 majusaban allitottak fel, és a rola szolo
torvényt a képviseldhazban ugyanezen €év junius 3-an, a férendek hazaban pedig janius 21-én
hirdették ki.'* A , ministeruimtol” fiiggetlen, ,,6nallé hataskorrel bird” szamvevészék feladata

e az allam bevételeinek és kiadasainak,
e az allamvagyonnak,

e az allamadodssag kezelésének és

e az allam szamvitelének

ellenérzése volt. Elnokbdl, egy f0szamtanacsosbodl, a ,,sziikséges szami” szamtanacsosokbol
¢és a segédszemélyzetbdl allt, ,.kikhez a kezel6személyzet” jarult. Az elnokot az orszaggyiilés
altal jelolt harom személy koziil ,,0 Felsége altal a ministerelnok ellenjegyzése mellett”
nevezték ki élethossziglan. A f8szamtanicsost és a szamtandcsosokat ugyancsak a kiraly

nevezte ki a szamvevdszék elndkének javaslatara és a miniszterelndk eldterjesztésére. Az

elnok kinevezési joga csak a segéd- és a kezeld személyzetre terjedt ki.

A szamvevOszék elsé elndkét Gajzdgo Salamonnak hivtak, aki kordbban Széchenyi grof
patvaristdja (joggyakornoka), majd a szabadsagharc katonaja volt. Raboskodas utan
dramakat is irt, majd f6jegyzové valasztottak. Képviseld, majd a képvisel6haz alelnoke lett.
Nevét Erdélybe telepiilt 6rmény 6seitdl orokolte. Tobb mint 22 éven at toltdtte be a
szamvevOszék elnoki tisztségét. E helyen emlitjik els6 szamvevoszékiink egyik
fogalmazdjanak, Lukdcs Bélanak a nevét. A puritansagarol és hangyaszorgalmarol ismert
Lukacs késébb Baross Gabor ,,vasminiszter” allamtitkara lett, majd miniszterré nevezték ki.
Tobb szakkonyvet irt az allamhéztartasi pénziigyek témakorében.

Az allami szamvevOszéknél vezették az allami fokonyvet a kettds konyvvitel szabélyai szerint.
A fo6konyvi szdmlak megfeleltek az allami koltségvetés fejezeteinek, cimeinek, rovatainak és
tételeinek. Ezzel Osszefliggésben a minisztériumok szamviteli kimutatasaikat ,,egybeallitas és
ellen6rzés végett” havonta megkiildték az allami szdmvevdszéknek, amely a kozigazgatas

minden dgaban nyilvantartotta és ellendrizte, hogy

o minden szamadds a szamviteli rendszer szerint kelloleg igazoltatik-e?

e minden utalvanyozas csak az dllam kéltségvetéset megallapito torveny felhatalmazasa
alapjan, s e torvény rendeletei szerint tétetik-e? s ehhez képest:

e az utalvanyozasok megfelelnek-e a koltségvetési torvényben megdllapitott fejezeteknek,
czimeknek és rovatoknak;

e a kiadasok nem haladtak-e foliil az engedélyezett osszegeket? s végre

e vajjon minden megtakaritds csupdn a torvény dtruhdzdsi rendelete szerint kezeltetik-e? "

1% Hasonlé parhuzamokat talalunk mas orszagok legfébb pénziigyi ellenérzd szerveinek sziiletése mogott is. Tobbek kozott az un. francia
modell ( French system) szerint berendezkedett europai szamvevoszékeknél, melyek Napoleon egykori hoditasi teriiletein talalhatok.
(Az Eurépai Unié tagorszagainak szamvevOszékeirdl attekintés talalhato: State Audit in the European Union (new edition) UK NAO
November 2001 Adobe pdf files)

1 1870. évi XVIIL. térvényczikk az allami szamvevoszék felallitasarol és hataskorérol.
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A szamvevoszékek masik f0 feladata, a. teljesitményvizsgalatok végzése csak
évszazadokkal késobb, az els6 vilaghaboru utan fejlodott ki. A teljesitményvizsgalat abbol
indul ki, hogy a kdzpénzek, kozjavak torvényes, szabalyos hasznalata csak sziikséges, de
onmagaban még nem elégséges kovetelmény. Az is fontos, hogy az adofizetok pénzét
bolcsen koltsék el, értelmes célokra forditsak.( Barki tud példakat mondani arra, hogy bar
szabalyosan, mégsem ésszeriien hasznaljak a kozvagyont, elpazaroljak az allami
tamogatasokat.)

Elsé szamvevdszékiink — mitkodésének elsd iddszakaban —csupéan 31 tagbol llt: az elnokon
¢s az alelnokon kiviil harom-harom szamvevdszéki tandcsosbol, osztalytandacsosbol és
titkarbol, valamint hasz szamvizsgalobol. Rajtuk  kiviil ,szadmtisztek, tovabba
irodaszemélyzet, napidijasok ¢és szobdk a sziikséghez képest az évi koltségvetésben
megallapitandd szdmban, ugyanazon ranggal ¢és jelleggel, mint a minisztériumok
hasonfokozatu egyénei alkalmaztatnak”. A szdmvevOszék tagjait a kirdly, a tobbi tisztviselot a
szamvevdszék elndke nevezte ki. Az ,jigykezelés” az elndkségnél vagy az ligyosztalyokon

vagy a tanacsiilésen tortént.

Ez a szervezeti forma rendkiviil stabilnak bizonyult. Gyakorlatilag csaknem hét évtizeden
at allt fenn. 1944-ben, amikor a M. kir. Legfébb Allami Szamvevészék mar a Margit
rakparton, a mai Kiiliigyminisztérium épiiletében miikodott, hat tigyosztalya 1étezett. Ezek
harom flosztalyt alkottak, melyeket az elndki osztaly és a segédhivatal egészitett ki. Az 1.
Ugyosztdly ellendrizte a vallas- és kozoktatdsiigyi, valamint a foldmiivelésiigyi tarcat,
emellett itt tortént ,,a szamvevoszéket illetd szamvevoségi teenddk ellatdsa”, valamint az
allami zarszamadas osszeallitasa is. A 2. Ugyosztaly iigykorébe tartozott a pénziigyi tarca, a
kozellatasi hivatal, valamint az &llamadossag (koltségvetési fejezetének) ellendrzése,
tovabba a fémvaltopénz nyilvantartasa. A 3. Ugyosztdly felelt az ipariigyi, a kereskedelem-
és kozlekedésiigyi, tovabbd az igazsagiigyi minisztérium ellendrzéséért. A 4. Ugyosztily
hatdskorébe tartozott az dsszes allami iizem, az 5. Ugyosztdlyéba pedig a beliigyi és a
honvédelmi tarca. A 6. Ugyosztaly ellendrizte az dllami kozigazgatas és az allami iizemek
nyugellatasat. Az elnoki osztaly intézte a személyzeti iigyeket, az elnoki utasitdsok és
rendeletek kiadasat. Itt allitottak dssze a szamvevoszek éves koltségvetésének javaslatat, és
itt tortént a kiadasok utalvanyozasa. Ugyancsak itt készitették el a zarszamadast kisérd
jelentést és az Orszaggytilésnek szold egyéb elbterjesztéseket.

A szamvevOszEki tandcsiilésen targyaltdk az észrevételekre adott miniszteri valaszokat, a
minisztertandcs egyes hatdrozatait, a zarszdmadast ¢és azokat a jelentéseket, melyeket az
orszaggyllés elé terjesztettek. Itt tortént ,,a szabdlyrendeletek és utasitasok megbirdlasa”
vagyis mindazoknak a jogszabdlytervezeteknek a véleményezése, melyek , a szamvitel és
ellendorzés egyszeriisitése vagy a pénz- és értékkezelés javitasa végett kibocsattatnak”. A
tanacsiiléseken egyszemélyi dontés sziiletett (az elndk a ,,vélemények meghallgatisa utdn
személyes felelosségénél fogva... sajat meggydzodése szerint mondja ki a hatarozatot™). Az
iillésekrol jegyzokonyvet vezettek, melyhez mellékelték ,,az elndk hatarozatatol netalan eltérd

kiilon véleményt” is. Az alabbi konyveket kellett vezetnie a szdmvevdszéknek:

15 1870: XVIIL t. cz. 14. §
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1) ,,a kettos konyvviteli rendszer szerint az allami fokonyvet;
2) az egyszerii konyvviteli rendszer szerint a rovatkonyvet

3) az utalvanyozasi fokonyvet, melyben a koltségvetesi térvenyben megallapitott kiadasi
hitelek rovasara tortént utalvanyozasok, fejezetek, czimek és rovatok szerint,
nyilvantartatnak;

4) azingo és ingatlan dllami vagyon leltarat;
5) az allami adossagok és a femvaltopénz nyilvantartasi konyvét;

6) az allami tisztviselok és szolgak, s azok ozvegyeinek és arvainak évi nyugdijai,
kegydijai, s a nevelési potlekok egyénenkinti nyilvantartasat és a masnemii nyugalmi
ellatasok sommas nyilvantartasi konyvet;

7) a sajat koltségeit illeté szamla-(szamfejto-) kényveket.”
Torvény hatdrozta meg a zdarszamadas szerkezetét. Az eldirdnyzat nélkiili bevételeket és
kiadasokat kiilon feltiintették. Részletes dllami leltar készilt , ingatlan vagyon,
termesztmények, anyagok, szerek és eszkozok, pénzmaradvanyok, eértékpapirok, dllami
adossagok és kovetelesek, cselekvo és terhelé hdatralékok czimek alatt”. Rovatonként
kimutattak az év eleji és év végi vagyonkészletet, a kdveteléseket és tartozasokat, a folyd évi
utalvanyozast. Kiilon szabalyokat deklardlt a torvény az dallamadossag ellendrzésérdl: az
allamkotvények kibocsatasok és torlesztések torvényességének, az allamadossagi fokonyvek
vezetésének vizsgalatardl, az dllamadossagnak ,telekkonyvekbe” vezetésének ellendrzésérol.
Mindezek mellett a szamvevOszeék ellendrizte ,, az idoként vert és forgalomba bocsatott fém-

valtopénz mennyiségét”, amit torvény allapitott meg.

Elsé szamvevOszékiink négy évtizedes miikodés utan, 1914-ben a Legfobb Allami

Szamvevdszék (LASZ) nevet kapta.

Tanulsadgos az 1914. évi IV. torvénycikk indokolésa. ,,Az allami szdmvevoszék kozjogi
allasat, hivatasat és miikodését igaz mivolta szerint belevinni a kdztudatba mindeddig nem
sikeriilt. Még a hivatalos koroknek egy része sincsen tisztdban — az allami szamvevdszék
tobb mint 42 évi fennallasa és milkodése utan sem — e hatdsag rendeltetésével és
jellegével”. E ,hatranyosan kihatd helyzeten” kivant a torvényalkoté valtoztatni, a
,legfobb” jelzével kifejezve azt, hogy a LASZ ,a legfbb ellenérz6 hatésag”.'® A LASZ
tisztviseldinek ,kettds kvalifikacziot” irtak eld: jogi és dllamszamviteltani végzettséggel
kellett rendelkezniok. , Az allami szamvev6széknél alkalmazott tisztviseloktol az
allamszamviteltanbol letett vizsgalat igazolasa is koveteltetik”.'

A LASZ-t a masodik vilaghabortt kovetd politikai és tarsadalmi valtozasok kovetkeztében
egy torvényerejii rendelettel (1949. évi 17. tvr.) megsziintették. Ezt kdvetden negyven évig

kilonbozo szervezeti formakban a “szocialista” ellendrzés uralkodott.

16 Ldsd a1914. &vi1V. torvénycikk indokolasat (Corpus Juris Hungarici CD)
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17 1883. évi 1. trvénycikk a koztisztviselok mindsitésérol. 5.§ 3.
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1.2 Szamvevéségek

Ahhoz, hogy a hazai dallamszamvitel, kozpénzkezelés, a kozpénzek magyarorszagi
ellendrzésének fejlodéstorténetét megértsiik, érdemes néhany szoval a szamvevidségeket is
bemutatni. Ezek mar a szdmvevdszék felallitasa eldtt is mitkddtek, és szamviteli (konyvviteli)

szolgalatot, valamint ellendrzési feladatokat egyarant végeztek.

Hivatalos kiilfoldi utazdsaim soran a meglatogatott orszdgban gyakran talalkoztam a
magyar kiilképviseletek munkatarsaival is. Egyik alkalommal — miutdn nagykovetiink
barati beszélgetésre invitalt — a kis magyar kolonia jelenlévd tagjai kozott megjegyezte:
szdmadasrol /szdmadd juhéaszrol / mar hallott, de a ,szamvevés” szamara korantsem
magatol értetddd fogalom. Szenteljiink itt ezért néhany percet e szokatlan, kiss¢ mar
archaikus fogalom etimolégidjanak!

A Magyar Szakszokincstar a szamvevé kifejezés alatt elsddlegesen szamvizsgalot ért. A
szamvevOszék — mint fénév — osztrak mintara sziilethetett: az udvari szamvevo kamarat
felvaltdo Rechnungshof magyarra forditasabol'®. Ami pedig jelentésének szakmai tartalmat
illeti, arr6l a legegyszeriibben azt mondhatjuk, hogy szamot venni annyi, mint
megvizsgalni: rendben vannak-e, ,, stimmelnek-e¢” az elszamolasok. Nomen est omen:
mindenek el6tt tehat szdmok, adatok, nyilvantartdsok, szamadasok szakszertiségének
ellen6rzésérdl és mindsitésérol van szo6. Ez minden szamvevdszék klasszikus feladata.
Megallapitani, hogy az elszamolasok, a pénziigyi beszamolok korrektek-e, megfelelnek-e a
hatalyos torvényeknek, eldirasoknak, szabalyoknak.

Eliikon a fészamvevd (magister rationum) allt, akit irnokok segitettek abban, hogy minden
pénztari szamadast tételesen megvizsgaljon. Ezeket a szamadasokat a szamado hivatalok
keészitettek. Hiany, rendetlenség esetén a f0szamvevo jelentést tett a Kamaranak, €s csak akkor
adott felmentvényt a szamadéasokat készitd tisztviselok részére, ha a hibat kijavitottdk vagy
megfelel felvilagositast adtak. A szamvevoéségek nem csak a szoros értelemben vett
szamviteli (konyvviteli) feladatokat végezték, hanem az allami hivatalok (a kdzvagyont
kezeld hivatalok) és az Uin. utalvanyozé hatdsdgok ellendrzését is. Vizsgalataikra utdlag kertilt
sor, de a szamvevoségek eldzetes (Un. kozigazgatdsi) ellendrzést is végeztek. Minden
miniszternek volt szdmvevOsége, amely az ellenérzési feladatok elvégzéséért csak a
miniszternek tartozott felelésséggel, tovabba a minisztériumoknak alarendelt un. utalvanyozo
hatosagoknal (és a varmegyéknél) is miikddtek szamvevdségek, melyek havonta

informaciokat adtak a szamvevdszéknek.

Minden minisztériumnak (f6hatdosagnak, nagyobb intézményeknek sajat szdmvevdsége,
szamvevoségi igazgatdsaga) volt. Feladatukat képviselte a tarca (intézmény) koltségvetési
javaslatanak elkészitése, a koltségvetés betartasainak folyamatos ellendrzése, a zarszamadas

elkészitése, ¢€s a tarca gazdalkodd szerveinek (helyszini) ellendrzése. A minisztériumi
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szamvevOségi igazgatot a miniszter nevezte ki.(Csak az Un. kdzigazgatasi segédszolgalat
tekintetében tartoztak a minisztérium szervezetébe, elézetes és utdlagos szamviteli ellendrzés
tekintetében a minisztériumi szdmvevOségi igazgatd csak a miniszternek tartozott
felelosséggel. Nagyobb tarcdkon beliill voltak a szamvevdségi igazgatonak alarendelt
,»szamvevoségi fonokok™ is.)

A minisztérium (f6bb intézményei) szamvevoségeinek 1étszama mintegy 2000 f6 volt, de
ebben a nagyobb intézmények ¢és az Onkormanyzatoknal kihelyezetten mikodo
szamvevOségi létszam is fennfoglaltatik. (A minisztériumi kozponti szamvevdségek
1étszama a 2000 &bl mintegy 600 £6 volt.”

Az dnkormanyzatoknal 1év6 szamvevoségek kettds alarendeltség alatt miikodtek. A fonokot
(ez csak a fOvarosban viselte a szdmvevOségi igazgatéi cimet) és a szamvevoket a
beliigyminiszter ala rendelt minisztérium szamvevoségi igazgato nevezte ki. Létszamadatok

févarosban 166 16,
megyei szamvevoségeken 270 f0,

varosi szamvevoségeken 190 f6,

Az Onkormanyzati szamvevOségek kettOs iranyitds alatt mikodtek. A ,koézigazgatasi
segédszolgalat” tekintetében a szervezet (polgarmester, stb.) vezetdje, a szamviteli,
pénziigyi elszamolas folyamatos és utdlagos ellenérzése tekintetében (a koltségvetési
javaslatoktdl a zarszamadasig) a (beliigy)minisztériumi szamvevoség igazgatojahoz
tartoztak.

Az 1956-o0s forradalom leverését nem sokkal kovetden megjelent egy szakkonyv?’, amit
szerz6i — sajat mindsitésiik szerint — kisérletnek szantak. Mindazonaltal korrekt médon

mutatjak be a szamvevdségeket.

18 Rechnung: szamolas, szamla. Rechnung legen: szamot adni, beszamolni. Hof: udvar. Hofhalten: udvart tartani, székelni. Rechnungshof:
szamadasi udvar = szimvevoszék.

' Horvith Gy. kigytjtése a harmincas évek kozigazgatasanak adataibol. Kézirat.( Ny. L.)

20 Pénziigyi ellendrzés.(Kézikonyv) Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. Budapest, 1958. 327-328. old
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Szekesfovarosi szamszék

A székesfovaros szerteagazo sziikségleteinek kielégitését — a szorosan vett kozigazgatason
kivill — ipari, kereskedelmi, kozoktatasi, kozlekedési, kozélelmezési, szocidlpolitikai,
kozegészségiigyi, varosgazdasagi, kozmiivelddési stb. intézetek, kozintézmények és iizemek
latjdk el. Ezeknek nagy szama kétségteleniil sziikségessé teszi, hogy a székesfovaros
sokrianyt gazdalkodésat, vagyonkezelését és szdmvitelét egy, a kozponti kozigazgatison
kiviil all6 szerv ellendrizze, helyszini vizsgéalataival, ellen6rz6 tevékenységével ¢és
szaktanacsadasaval a gazdalkodas minden aganak gazdasagos és az onkormanyzat akaratanak
megfeleld mikodését allando figyelemmel kisérje, tamogassa és a gazdasagossag,
takarékossag, szabdlyszeriiség és ha arra sziikség van, az egyontetliség elvét minél
hatékonyabban érvényesitse. A gazdalkodas ellenérzése tekintetében a szamszék feladata
helyszini vizsgélatokkal annak megallapitdsa, hogy a magyar koztarsasdg kormanyanak, a
polgarmesternek ¢és altalaban az dnkormanyzati szerveknek kiadott rendelkezéseit ¢s megtett
intézkedéseit szabalyszerlien, pontosan, gazdasdgosan ¢€s helyesen végrehajtjadk-e, a
végrehajtas azok akarat elhatdrozésdnak megfelelé-e és az a székesfovaros anyagi érdeke
szempontjabol eredményesen torténik-e. Feladata tovabba a szamszéknek annak vizsgalata,
hogy a kordbban kibocsatott és érvényben levd jogszabalyok, utasitasok stb. a székesfovaros
vagyoni érdekei szempontjabol megfeleldoek-e, esetleg az id6k folyaman nem szorulnak-e
megvaltoztatasra vagy kiegészitésre? Ebben az irdnyban szerzett tapasztalatait a szdmszék az
illetékes szerveknek tudomdsara hozza és a tapasztalt hianyok poétlasara, a szabdlyzatok
modositasara és 11j jogszabalyok alkotasara javaslatot tesz. A vagyonkezelés ellendrzésénél az
allando ¢s kozvetlen ellendrzés a szamvevdség feladata, tehat a szdmszék itt hatalyosabb
mitkodést csak akkor fejt ki, ha ezen a téren a teend6k pontos ellatdsdval nem talalkoznék.
Ilyen esetben részletekre kiterjedd vizsgélatot folytat és annak eredményét a sziikséges
intézkedések megtétele céljabol az arra illetékesekkel ugyancsak haladék nélkiil kozli. A
szamvitel ellendrzése koriil a szdmszék mikodése kettds iranyu: egyrészt a megtett
intézkedések (bevételezések, utalvanyozasok stb.) szabalyszeriiségét, elszdmolasat és helyes
regisztralasat, masrészt az érvényben all6 szamviteli szabalyok célszeriiségét vizsgalja és az
azokkal kapcsolatos észrevételeit és javaslatait a polgarmesterrel kozli. Ily irdnyl sokoldalu
mitkodésével a szamszék tehat az Onkormdnyzat elvének és akaratdnak minél teljesebb
megvalosuldsat szolgalja akkor, amikor a beliigyminiszternek, a polgarmesternek és a

kozgytilésnek segitségére van abban a tekintetben, hogy az illetékes rendelkezd ¢és
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szabalytalkotd szervek a sziikségesnek latszo intézkedéseket mieldbb bevezethessék, illetve

megtehessék.

,»A pénziigyi ellendrzés szervei a minisztériumoknal és egyéb hatdsagoknal és hivataloknal
a szamvevoszékek voltak. Mikodésiiket egy 1868-bol szarmazo utasitas alapjan kezdték el,
s Iényegében valtozatlan hatdskdrben dolgoztak egészen kb. 1949-1950-ig. Hataskoriikbe

= a veleménynyilvanitas (altalaban az elszamolassal, a koltségvetési fedezet
kérdéseivel vagy az elézetes szamfejtéssel Osszefiiggd iigyekben),

= a kozigazgatasi segédszolgalat (a kozigazgatds céljaira sziikséges kiilonb6zo
nyilvantartasok, statisztikai és egyéb kimutatasok szerkesztése),

= a szamvitel (tehdt maga a konyvelés, szamfejtés és egyéb szamviteli teenddk
elvégzése) és végiil a szorosan vett

= szamviteli ellenérzés tartozott. Az utdbbi teenddk korében a jelentdsebbek: a
hitelnyilvantartas (a koltségvetési eldiranyzatok nyilvantartasa — Ny. L) vezetése, az
utalvanyozast megeléz6 érvényesités, az ellenjegyzés, a készpénzfizetést megeldzo
pénztari szamfejtés, szamadasvizsgalat (szigorlat), a konyvelés és még szdmos mas
hasonlo feladat volt.

Mindezekbdl lathato, hogy a szdmvevoségek hataskorébe az adminisztrativ feladatokon
tulmenden olyan funkciok tartoztak, amelyeket mai ismereteink szerint részben az operativ
irdnyitas, a belso ellendrzés (pl. az utalvanyozasok jogossagéanak, a kiadasok fedezeti
kérdéseinek, az Osszegek szadmszeri helyességének vizsgalata), illetdleg a pénziigyi
ellen6rzés korébe sorolhatnank (pl. a szadmvitel rendjének megovasa, pénztari
rovancsolasok megtartasa, szamadasvizsgalatok).

A kapitalista Magyarorszag ellendrzési modszerei koziil igen érdekes és eredeti megoldas
volt az elsébb szerveknek, intézményeknek a bekiildott szdmadasokon keresztiil torténd
vizsgalata, melyet szintén a szamvevoségek lattak el. A kiilonboz6 szervek sokasagat
ellendrizték olyan modon, hogy a helyszinen azok kdnyveit, pénz- és raktarkészleteit nem
vizsgaltdk meg, hanem megelégedtek a szdmadasok bekiildésével és ,;szamszaki”
feltilvizsgalataval. Sokszor a feliilvizsgalat el is maradt, csupan a szamadasok bekiildését
kivantdk meg. A koérhézak vonalén pl. gyakran eléfordult, hogy a beérkezett szamadasok
tobbmazsas mennyiségben a szamadasraktarban alltak 3-4 évig. Elképzelhetd, mit ért és
milyen kovetkezményekkel jart ezek utan pl. egy vizsgalati észrevétel, hogy az
illetményjegyzéken az alairas ceruzaval tortént, vagy a csatolt meghatalmazason csak egy
tant névalairasa szerepel.

A szamvevoségek helyszini vizsgalatokat is végeztek, erre vonatkozo kotelezo eldirasok
nem voltak, s erre csak kivételesen keriilt sor. Ezek a vizsgalatok tulajdonképpen helyszini
szamadasvizsgalatok voltak a szdmadasvizsgalatokrol a fentebb mondottakkal egyenld
értékben.

A szamvevoségek nem tudtdk betdlteni azt a szerepet, amelyet a fejlodd gazdasagi élet
megkivant toliik. Az allamigazgatds gazdalkodasénak, szamvitelének és a gazdalkodas
ellendérzésének reformjarol szold 1950. évi 2. tvr. alapjan miikddésiik 1950. januar 1-jével
meg is szlint. A tvr. egyidejiileg intézkedett arr6l, hogy a szamvevdségek altal eddig ellatott

feladatokat mely szervek kotelesek ellatni”.

Az egykori magyar szamvevdségeket napjainkban nemcsak a politikusok, nemcsak a szakmai
kozvélemény, hanem még tudomanyos kutatok is hajlamosak Osszekeverni a

szamvevoszekkel. Ez latszolag csak szemantikai probléma, valojaban azonban azt jelzi, hogy
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az allamszadmvitel, A kozpénzek ellendrzésének szakmai Osszefliggéseivel az illetk

nincsenek tisztaban.?'

A Masodik Vilaghaborut kovetd partallami diktatra szétverte a magyar pénziligyigazgatas, az
allamszamvitel és pénziigyi ellendrzés torténelmileg kialakult szabalyait, struktarait, és
helyettiik a szovjet tipusu allamszervezési modellt kényszeritette ra egész kozigazgatasunkra.
Ennek maig hato kovetkezményei vannak az oktatasban és a szakképzésben, a jogalkotasban
és a jogalkalmazasban, a pénziigyi ellenérzési gyakorlatban, a kozjavakkal vald elszdmoltatas
altalanos szemléletében és kulturdjaban egyarant. A szamvevdségi halozat felszdmolasat
részben a szovjet tipust feliigyeleti /jellegl/ koltségvetési ellendrzés valtotta fel, amely
mindmaig miikddik Magyarorszdgon.(Pénziigyi ellendrzési rendszeriinknek ez az eleme nincs

Osszhangban az ASZ altal valasztott angolszasz felfogassal sem.)

2 gt mutatja példaul Pétervdri Kinga doktori (PhD) értekezése, melynek témavezetéje és opponensei is a legismertebb hazai jogtudosok
koziil kertiltek ki (Lasd: Kozpénzek — maganpénzek avagy a szamvevészéki ellendrzés alkotmanyjogi problémai. Gondolat. Budapest,
2004. I11. 1. fejezet)
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1.3. Szamviteli szabalyozas
1.3.1. A francia tipusu allamszamviteli szabalyozas és ellenérzes

A tizenkilencedik szazadi magyar allamhaztartds ,,mintdja”, a francia pénziigyigazgatas
kozismerten hosszu torténelme gazdag és hatékonyan miikddd intézményrendszert hozott
létre. Ennek egyik eleme a kormanyzati szamviteli-pénziigyi szabalyozas. A francia
alkotmany eldirja, hogy minden kozkiadasnak parlamenti felhatalmazason kell alapulnia
vagyis a parlament mondja meg, mire mennyi kdzpénzt lehet kolteni. Konkrétabban ez azt
jelenti, hogy mintegy 5.000 kiadasi tétel, ezen beliil pedig kb. 72.000 eldiranyzat szerepel a
koltségvetésben”> Ezek felhasznalisa a szamviteli-pénziigyi rendszer kulcs-elemeinek
egylttmiikodésével torténik. Az elsé kulcspozicioban azok a minisztériumi alkalmazottak
vannak, akik a kiilonbozo miniszterek altal radjuk ruhdzott hatdskoriikben kotelezettségeket
vallalhatnak. Ok az ordonnateur-6k, akik a minisztérium szaméara meghatarozott koltségvetési
eléiranyzat bizonyos, a miniszter 4altal meghatarozott hatarain beliil rendelkeznek
engedélyezési hataskorrel. A masik kulcspoziciot a pénziigyi ellendrok (financial controllers)
toltik be. Ok a pénziigyminisztérium tisztviseldi az egyes minisztériumokban (a régebbi
magyar szakmai szohaszndlattal: szdmvevOségi fonokok). Feladatuk: ellendrizni azt a
tevékenységet, aminek pénziigyi kovetkezményei lehetnek, igérvények, kotelezettségek
(commitments) keletkezhetnek belSlik. At kell tekinteniok a minisztériumok eziranyu
tevékenységét annak biztositasa céljabol, hogy az eldirt kereteket ne lehessen tullépni. Meg
kell kisérelniiik (endeavour) mérsékelni a tervezett kiaddsokat, ¢€s ellenjegyzésiikkel

engedélyeznidk kell minden kiadasi utalvanyt.

Az Orban-kormany idészakdban a Pénziigyminisztérium erdteljes Iépéseket tett a
torténelmi tény, hogy a magyar allamhaztartas a tizenkilencedik szazadban francia mintara
épilt ki. Az EU-ba vald belépésiinket segitd ikerkooperacido keretében a magyar
pénziigyminisztérium francia partnert valasztott. A Naszvadi Gyorgy kozigazgatasi
allamtitkar nevéhez kotodo, un. ,kincstarnoki rendszer” végiil is nem azért bukott meg,
mert az ASZ ugyanakkor a NAO-val miikodott egyiitt, hanem azért, mert a 2002-ben
hatalomra keriilt szocialliberalis kormény els6 pénziigyminisztere a kincstarnoki koncepciot
elvetette. Ami viszont a helyére keriilt, az mara egy rendkiviil ellentmondasos helyzetet
eredményezett.

Ebbdl a célbdl Franciaorszagban mar a tizenkilencedik szazad végén minden minisztériumban
egy ellenérzd hivatalt (le bureau du controle dés dépenses engagées) 1étesitettek, melynek

els6 szamu feladata a kiadasi kotelezettségek vallalasdnak eldzetes ellendrzése volt.

22, e .
Lasd: State Audit in the European Union. www.nao.uk
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A szamviteli-pénziigyi ellendrzési rendszer harmadik kulcsfigurdja a szdmadod (comptable),
akinek az a feladata, hogy biztositsa a pénziigyi egyensulyt, a szabalyszerliséget, a kozpénzek
becsiiletes hasznalatat és magas mindségét. A szamadok — miként a pénziigyi ellendérok —
ugyancsak a pénziigyminisztérium tisztvisel6i, akik (és munkatarsaik) a kozponti, a regionalis
¢s a helyi Onkormanyzatoknal egyarant jelen vannak. A segitdikkel egylitt szamitott
Osszlétszamuk Franciaorszagban 55.000 f6. A szdmadok személyes feleldsséget viselnek a
kozpénzek felhasznalasért, ugyanakkor teljes mértékben fliggetlenek attdl az intézménytol,
melynél — a pénziigyminisztérium tisztviseldjeként — dolgoznak. A kifizetéskor ellendrzést
végeznek, ami azt jelenti, hogy csak akkor keriilhet sor kiutalasokra, ha azokat az ordonnateur
jovéahagyta, a pénziigyi ellendér pedig ellenjegyezte. A szamadd személyes feleldsséget visel
dontéseiért, anyagilag is felelds tehat a nem megfeleld felhatalmazas alapjan vagy hataskor
hidnyaban kiutalt 6sszegekért. Kockazatos tevékenységiiket biztositasi szerzddések védik
mindaddig, amig a szamvevOszék nem ellendrzi szadmadésaikat, és fel nem menti Oket

felelosségiik alol.

A kormanyon beliili pénziigyi ellendrzés fentebbi harom tisztsége mellett Franciaorszag
minden minisztériumaban vannak belsd ellendrok (internal inspectors) is, akik kiterjedt
hataskorben vizsgalhatnak nemcsak pénziigyi kérdéseket is, ¢és megallapitasaikrol,
javaslataikrol tajékoztatjak a minisztert. Mintegy 100 fOellendr (senior inspector) alkotja
Franciaorszag egyik legtekintélyesebb allami intézményét, az 1816-ban alapitott Pénziigyi
Felligyeletet. Ez minden olyan intézményben, vallalkozdsnil végezhet vizsgalatokat,

melyekhez kdzpénzek folynak be vagy amelyek kozkiadasokat teljesitenek.

A kormanyzati ellendrzésnek e logikusan egymadsra épiild elemei a parlamenti ellendrzés
szamvevo birosagi elemével kiegésziilve alkotjak a pénziigyi ellenérzés rendszerét. A Cour
des Comptes — nomen est omen — két funkciot tolt be. El6szor is gyakorolja itélkezési jogat:
felmentést ad a szdmaddknak vagy elmarasztalja dket. A felmentés elvileg évente torténik,
miutdn a koltségvetést is évente szavazza meg a parlament. (Evente késziilnek el ezért a
szamadasok is.) Ezt kdveti a birosdg masodik funkcidja: éves jelentés készitése a
parlamentnek a kormény elszamolasairol. A parlament e jelentés alapjan donthet arr6l, hogy

megadja-e a kormanynak a felmentést a koltségvetés végrehajtasanak felelossége alol.

Nem minden szdmadast vizsgdl meg évente a szamvevdszék. Eldfordulhat akar ot év
elszamolasainak egyidejii ellendrzése is. A szdmadasokat ehhez meg kell kiildeni a szdmvevd

birdsdg szdmara, amely természetesen a helyszinen is folytathat vizsgélatokat. (Az utobbi
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iddszakban a szamadasokban levd informaciok jelentOs részét a szamadok mar szamitogépes
uton kiildik meg a szamvevdszéknek.) A birdsagként miikodd szamvevdszéki ellendrzés célja
annak megitélése, hogy a pénziigyi tranzakciok (a bevételek és a kiadasok) elszdmoldsa
torvényes volt-e. Ez nem mas, mint itélkezés a szdmadok elszamoldsairdl. Ennek kapcsan a
pénziigyi vezetés mindsitése is szoba kertiil, de a felmentés csak a tranzakciok torvényességére
vonatkozik. 1998-ban példaul a francia szamvevd birosag 910 itéletet hozott a kozszféra
szamadoinak elszamoléasair6l. Ezek képezik az alapjat a pénziigyminisztérium 4altal
Osszeallitott allami zarszamadas ellendrzésének, aminek az eredményérdl a pénziigyi évet
kovetd év juniusaban a Cour jelentést tesz a parlamentnek. Ez a jelentés tartalmazza a
zarszamadas torvényekkel valdo 6sszhangjanak altalanos mindsitését (general declaration of
conformity), és részletes informaciokat is kozol a koltségvetési jogszabalyok megsértésérol.
(Jelentéstételi funkciojat a szamvevOszék tovabbi két 6 jelentéssel teljesiti: a
tarsadalombiztositdsi rendszer miikodésérdl, illetdleg a szadmvevdszék sajat mitkddésérdl
sz610 éves jelentéssel.) Franciaorszagban tehat a szamvevdszek elsésorban mint a kdzvagyon
kezeléséért felelés szamadok legfobb birosaga mikodik, és a szamadokkal szemben
hivatalbol meginditott szamadasi perekben® van hivatva itéletet mondani. A miniszterekre

vonatkozodan kozvetlen ellendrzést nem végez.

Nem minden birdsagi tipusi szamvevdszék miikodik a Cour des Comptes mintdjara. A
leglényegesebb kiilonbség az, hogy tobb orszagban, koztiik néhdny EU-tagorszagban a
kozkiadasokkal jaro kotelezettségek vallalasdnak fentebb ismertetett ellendrzését — szakmai
kifejezéssel: az eldzetes (ex ante vagy a’ piori) ellendrzést — nem a pénziigyi kormanyzat,

hanem a szdmvevoszék végzi.

Minden pénziigyi ellen6rzés soran — legyen az akdr a magéan-, akdr a kozszféraban —
nélkiilozhetetlen az eldzetes ellendrzés. Nem sokat ér ugyanis az utdlagos ellendrzés, ha
csak azt tudja megallapitani, hogy — egy német kolléga hasonlatdval élve — a gyerek
beleesett a kutba, sot bele is fulladt. Az ellendrzés egyik fo célja ezért a megelozés, a
prevencio, azaz olyan helyzet teremtése, hogy — a hasonlatnal maradva — a gyerek ne
eshessen bele a kutba. ..

Az allamszamviteli szabalyozas nemzetkodzi gyakorlatdban az Els6é Vilaghdbort utan ismerték
fel az elézetes ellendrzés fontossagat. Az dllamok pénziigyeinek alakulasa azt igényelte, hogy
a kozpénzekkel vald gazdalkodasban szigoritasokat vezessenek be. Ennek lényeges vonasa a
kotelezettségek vallalasanak (engagement) eldzetes ellendrzése, ami egyes orszagokban (mint

példaul Franciaorszagban, de Anglidban és mas orszadgokban is) a pénziigyminiszterek

23 . ; , .
A pereket a kincstar kezdeményezi.
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hataskorének a novelését eredményezte. Mashol viszont a szdmvevdszékek végzik az ex ante
ellendrzést. Ezek egyik reprezentansat Belgiumban talaljuk. Azért tartom célszerlinek a
bemutatasat, mert koze van az ASZ létrehozaséhoz, tevékenységének alkotmanyos és torvényi

szabalyozasahoz, egyik jelenleg is létezé problémajahoz.

Azon a teriileten, melyen a Belga Kirdlysag talalhato, az allami pénziigyi ellendrzés
valamilyen formaban mar a tizennegyedik szdzadban létezett. A szdmvevd birdsagot 1807-
ben, Napodleon hoditasa idején 1étesitették, majd — amikor a belga tartomanyokat a holland
kiralysaggal egyesitették — hataskorét erdsen korlatoztak. A mai szamvevdszék 1830-ban, a
Hollandiatol tortént fiiggetlenedésnek koszonhetden jott létre, jogallasat 1831-ben az
alkotmanyba foglaltdk. Harom f6 funkcioja van. Az elsd az ellendrzés, ami kétféle: eldzetes
(a’ priori) és utdlagos. Ebben kiilonbdzik a szintén birésagi modell szerint miik6dd francia

szamvevoszektdl, amely — mint 1attuk — elézetes ellendrzést nem végez.

Ez Franciaorszagban a pénziigyi kormanyzat feladata. A kotelezettségvallald ordonnateur,
a pénziigyminisztériumbol kihelyezet pénziigyi ellenér és a szamadod comptable
tevékenysége logikus, zart rendszerti folyamatba épitett belsé ellenérzést alkot, amit a
szamvevo birdsag kiilso ellendrzése, felmentési tevékenysége tesz teljessé.

A kormanyzati kiaddsok és bevételek eldzetes és utodlagos ellendrzése a belga szamvevdszék
legfobb kotelessége. Ehhez kapcsolodik masodik funkcidja, a birdsagi itélkezés, ami — mint a
legdsibb feladat — a kozpénzekrdl szdmadast adok (public accountants) beszamoldinak
elbiradlasara vonatkozik. Végiil a harmadik funkcio: az informdlas, ami a térvényhozo
hatalomnak a kozpénziigyek allasarol valo tajékoztatasaban olt testet. Kozelebbrél mindez azt
jelenti, hogy a tizenhét tagu, a képvisel6haz altal hat évre valasztott szamvevo birésadg minden
évben megkapja az allami és regionalis kozintézmények pénziigyi beszamoloit, melyeknek
megallapitja a pontossagat, megbizhatosagat, teljességét, a szadmviteli torvénynek valod
megfelelését. Megéllapitja tehat, hogy ,stimmelnek-e” az elszamolasok, majd lezarja a
kozpénzek beszedéséért és kifizetéséért felelds szamadok (public accounting officers)
pénziigyi beszamolojat, s ha az allam szempontjabol rendben levonek talalja azokat, felmenti
a Oket felelosségiik alol. Ha a szamad6 nem kap felmentést, panaszaval a rendes bir6saghoz

fordulhat.

A fentebbi funkcid a birdsagi modell szerint miikodd francia tipusi szdmvevdszékek
legfontosabb sajatossdga. Amiben azonban a belga szdmvevdszék tevékenysége 1ényegesen
kiilonbozik a névado franciaétol, az a torvényességi (jogszerliségi) ellendrzés keretei kdzott
végzett a’priori ellendrzés. Ez a kiadasokkal jar6 utalvanyozasokra (payment orders)

vonatkozik, és azt jelenti, hogy a szdmvevOszék jovahagydsa nélkiil semmilyen kdzpénz
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kifizetésére nem keriilhet sor. A belga alkotmany szerint a szamvevdszék ,,0rkodik afelett,
hogy a koltségvetés egyetlen kiadasi tételét se Iépjék tal, s ne keriiljon sor

2% Bizonyos kifizetések — pl. a munkabérek— mentesiilnek az elézetes

atcsoportositasokra
ellen6rzés alol, aminek az oka, hogy ne lassuljon le a kifizetés folyamata. Ezeken a

teriileteken a szamvevdszéki csak utodlagos ellendrzést végez.

Az Eurdpai Unio 25 tagallama kozott jelenleg hat olyan van, amelyben a legfobb pénziigyi
ellen6rzd szerv birdsagi modell szerint mikodik. A mar emlitett francia és belga
szamvevdszéken kiviil az olasz, a spanyol, a portugal és a gordg. Koziliikk négy eldzetes

ellendrzést is végez (a belga mellett az olasz, a gorog €s a portugal szamvevoszek).

1.3.2. A hazai allamszamviteli szabalyozas a multban

Naélunk el6szor 1723-ban sziiletett jogszabaly az iizleti konyvek kotelezd vezetésérdl. Masfél
¢vszazaddal késobb, 1875-ben a kereskedelmi torvény mar szabalyozta a konyvvezetés
modjat, a leltar és a mérleg készitését, tovabba a mérlegben feltiintetett vagyonrészek
értékének megallapitasat. "Az 1884. évi, az 1892. évi ipari torvény és az adotdrvény tovabb
mélyitette a vagyontdrgyak értékelésére vonatkozé rendelkezéseket, ¢és rendezte a
vagyonmérleg és az adomérleg kapcsolatat.”> Allamszamviteli torvényiink ekkor még nem

volt.

Els6 szamvevészéki  torvényiink®® a  szdmvevdszéket kotelezte arra, hogy ,sajat
iigykezelésének”, tovabba ,,az dllam Osszes szamviteli rendszerének” valamint ,,az allami
adossagok ellendrzésének” szabalyozasarol torvényjavaslatot terjesszen az orszaggytilés elé.
A javaslat harom év mulva elkésziilt, de mivel ezid6tajt a kormanyok tobbszor is valtoztak
(Andréssy-, Lonyai-, Szlavy-, Bitt6-, Wenckheim-kormany), a veliik valdo folytonos
targyaldsok miatt nem keriilt az orszaggytilés elé. Noha az allam szamviteli rendszerének
torvényi szabalyozésa siirgetd feladatnak latszott, a parlament 1876-ban mégis kénytelen volt
beérni azzal, hogy csak a szdmvevdszék végleges szervezetérdl sz616 jogszabalyt alkothatja

meg.

2 Nyugat-Eurépa alkotmanyai. KJK Budapest, 1988. 257. old. (Az idézett szabalyt masfél évtizeden at szd szerint igy tartalmazta a
szamvevdszéki torvény. 2004-ben — egy torvénymodositas nyomén — az Orszaggyl(ilés “megszabaditotta” az ASZ-t ett6l a — hazai
koriilmények kozott — teljesithetetlen, ezért soha nem is teljesitett feladatatol, de az ASZ Alkotmanyban deklaralt elézetes ellenérzési
kotelezettsége tovabbra is hatalyban maradt.)

2 Adorjan-Bary-Duddsné- Fridrich-Lukdcs-Pdl-Roth-Sztand-Ujvdri-Veit: Szamvitel és elemzés. 1. kotet. Magyar Konyvvizsgaléi Kamara.
Budapest, 2001 11. old

6 XX. torvény-czikk az allami szamvitelr8l. (Szentesitést nyert 1987. majus 18-an)
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Egyik fontos jogalkotasi feladatat tehat a szamvevdszék — bar hat év elteltével —
teljesithette, miutan kidolgozta sajat ,belszervezetérdl, iigykezelésérdl és az allami
adossagok ellendrzésére vonatkozd hataskorérdl” szolo tdorvényjavaslatot, ami alapjan
1880-ban torvény sziiletett.”” Tobb mint tiz éven at azonban ugy mitkodott, hogy torvény
csak az elnok jogallasat allapitotta meg. ,,A tobbi személyzetre nézve” az elndk véleménye
szerint tortént a fizetések folyositasa, 6 tett javaslatot a szervezet miikddésére a ,,sziikséges
szamu szamtanacsosok” ¢€s a ,kezeld segédszemélyzet” létszdmara. Az allamszamviteli
torvényre viszont még tobb mint két évtizedet kellett varni. Ez magyarazza, hogy a
zarszamadads szerkezetét 1is a szamvevoszéki ,belszervezetrol” szolé torvényben

deklaraltak.

Az 4llami koltségvetés készitésének menete, tartalma példaul a kdvetkezd volt.

A miniszterek a tervezett kiadasok és bevételek kovetkezd évi részletes eldiranyzatat
minden év majus 15-ig készitették el, és eljuttattdk a pénziigyminiszterhez, aki az
eldiranyzatokat Osszefoglalta, és az allami koltségvetésben “fésomméazattal” latta el. A
kiadasi és bevételi eldiranyzatok brutto modon késziiltek. A torvény kiilon paragrafusban
sz6l arrol, hogy “az allami koltségvetésnek a szamvitel kovetelményeivel megegyez6 alaki
berendezését, a fejezetek, cimek és rovatok rendszerét a kormany az allami szamveviszék
elnokének egyetértésével dllapitia meg”. Mind a “rendes”, mind a “rendkiviili” kezelést
igénylo részletes eldiranyzatokat fejezetekre, cimekre, rovatokra és alrovatokra osztottak. A
“rendes” kezeléshez tartoztak az allamhaztartasban évenként allandoan eléfordulo “valodi”
kiadasok és “valodi” bevételek. A “rendkiviili” kezelésnél olyan kiadasokat és bevételeket
irdanyoztak el6, amelyek nem allando jellegiiek voltak, csak egyszer meriiltek fol vagy (ha
tobb éven at ismétlodtek is) “az allami haztartas rendes folyomanyat nem képezik”.

A Kkoltségvetési torvény tételes el6irdsait végrehajtasi szabalyok erOsitették: “ A
koltségvetési torvény fejezetei, cimei vagy rovatai kozott csak annyiban lehet helye az
dtruhdazasnak, amennyiben a torvény ezt kifejezetten megengedi”. Ha év kdzben valamely
koltségvetési szervnél jelentékenyebb igény meriilt fol, és annak fedezetét a megszavazott
koltségvetés nem biztositotta, az illetdé miniszter a koltségek fedezetének utalvanyozasa
elott pothitelt, illetve rendkiviili hitelt kérhetett. Ha — a parlament iilésezésének hianyaban —
a torvényjavaslat nem volt beterjeszthetd, a kifizetés viszont elodazhatatlan volt, az
utalvanyozast a miniszter csak a minisztertanacs elOzetes beleegyezésével teljesithette.
Ilyen esetben, a pot- vagy rendkiviili hitel kérésének tligyében a kormany a zarszamadas
targyalasa alkalmaval nyerhetett folmentést. A minisztertanacsi hatarozatok alapjan
utalvanyozott pot- vagy rendkiviili kifizetésekrdl hivatalbdl értesitették a szamveviszéket is.
A pot- vagy rendkiviili kiadast tartalmazo térvényjavaslat szovegében vilagosan meg kellett
jelolni a koltségvetési torvénynek azon osztalyat, fejezetét, cimét és rovatat, ahova a kért
pot- vagy rendkiviili koltségvetési Osszeg természete szerint tartozott. Az egyes
koltségvetési fejezetekre megszavazott Osszegeket a miniszterek nem novelhették
semmineml kiilon bevétellel. Kotelesek voltak az évi miikddésiikbol eredd barmely
bevételt a brutté szamadasi rendszernek megfeleléen a zarszamadasban — mint el6iranyzat
nélkiili bevételt — kimutatni. A miniszterek gondoskodtak arrdl, hogy az iigykoriikbe
tartozo ingatlanvagyonrol olyan térzskonyv késziiljon, melybdl a vagyon 1ényeges ismertetd
jelei, a mindenkori allomany és az érték kivehetdk legyenek. A szigort végrehajtasi
szabalyok megtartasat, az utalvanyozo6i jogkdrrel felruhdzott hatosagok “jogszerti”
kifizetéseit — mint mar emlitettik — minisztériumi szamvevoségek, szamvevisegi
igazgatosdagok ellendrizték.

Az évi zarszamadas az évi pénzkezelési kimutatdsokbol késziilt. Ezek adatai keriiltek be —
ellendrzésiik utdn — a szamvevdszéknél vezetett konyvekbe. Az alabbi konyveket kellett

vezetnie a szamvevoszéknek:

27 1880. évi LXVL torvénycikk az Allami Szamvevészék belszervezetérdl, ligykezelésérdl és az allami adossagok ellendrzésére vonatkozo
hataskorérdl (szentesitést nyert 1880. dec. 23-an)
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o . a kettos konywviteli rendszer szerint az allami fokonyvet a;
o az egyszeri konywviteli rendszer szerint a rovatkonyvet,

o az utalvanyozasi fokonyvet, melyben a koltsegvetésben torvéenyben megallapitott kiadasi hitelek
rovasara tortent utalvanyozasok, fejezetek, czimek és rovatok szerint nyilvantartanak ;

® az ingo és ingatlan allami vagyon leltarat;
o az allami tisztviselok és szolgak, s azok o6zvegyeinek és arvainak évi nyugdijai, kegydijai, s a

nevelési potlékok egyénenkinti nyilvantartasat és a mdsnemii nyugalmi ellatasok sommas
nyilvantartasi kényvét;

o sajat kéltségeit illeté szamla-(szamfejto-) konyveket”.

Torvény hatdrozta meg a zdarszamadas szerkezetét. Az eldirdnyzat nélkiili bevételeket és
kiadasokat kiilon feltiintették. Részletes dllami leltar készilt , ingatlan vagyon,
termesztmények, anyagok, szerek és eszkozok, pénzmaradvanyok, értékpapirok, dllami
adossagok és kovetelesek, cselekvo és terhelé hatralékok czimek alatt”. Rovatonként
kimutattak az év eleji és év végi vagyonkészletet, a kdveteléseket és tartozasokat, a folyd évi
utalvanyozast. Kiilon szabalyokat deklardlt a torvény az dllamadossag ellendrzésérdl: az
allamkotvények kibocsatasok és torlesztések torvényességének, az allamadossagi fokonyvek

vezetésének vizsgalatardl, az allamadossagnak ,.telekkonyvekbe” vezetésének ellenOrzésérol.
9

A zarszamadas az alabbi fejezetekbdl allt:
I. az allami koltségvetés szerkezetét kdvetd 0sszehasonlitd kimutatasbol;
II. az atfutd kezelések kimutatdsabol (eldlegek, idegen pénzek, kapott és adott kdlcsonok,
ellatmanyok);
III. az allami leltarbdl (ingatlan vagyon, ,termesztvények”, anyagok, szerszamok, pénzma
radvanyok, értékpapirok, allami adossagok és kdvetelések);
IV. mérlegekbdl (pénztari jovedelmi- és vagyonmérleg);

V. részletezésekbdl.

A Részletezések cimll V. fejezetben szamadasi aganként és rovatonként ki kellett mutatni:
e avagyonkészletet az év elején és végén;
e akoveteléseket és a tartozasokat az év elején és végén;
e a folyo évi utalvanyozast és
e atényleges pénztari eredményt.

Az 4llami adossagok szamvevoszéki ellendrzése a ,,pénziigyministeri adatokra” épiilt. Ezek tartalmaztak
e az egyes hitelmiiveletek ,,torténelmi leirasat™;
e azallamadossagi kotvények és kincstari utalvanyok mennyiségét;
e amég ki nem bocsatott allamadodssagi kotvények készletét;
e aziddénkénti ,.kisorsoldsok™ eredményét;
e akibocsatott ¢és a ,,bevallott” allami kdtelezvényekrdl szol6 kimutatasokat.

A szamvev6szék azt vizsgalta, hogy
e akibocsatas a torvény altal megengedett modon tortént-e;
e atdrvényben megéllapitott pénzosszeg befolyt-e;
e akibocsatott dllamkotvények dsszege nem haladta-e meg a torvények altal meghatarozott dsszeget;

e atorlesztési tervek €s sorsoldsok végrehajtasa teljesiilt-e;
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o cgyezik-e a bevételben és kiadasban az at-, 6ssze- €s szétirasi miiveletekre vonatkozo kotvénykezelés™;

e azallamadodssagi fokonyveket (telekkonyvezést) pontosan vezetik-¢.2*
Az eléiranyzat nélkiili bevételeket és kiadasokat kiilon fel kellett tiintetni. Részletes allami
leltart kellett késziteni ingatlan vagyon, termesztmények, anyagok, szerek és eszkozok,
pénzmaradvanyok, értékpapirok, allami adossagok és kovetelések, cselekvo és terhelo
hatralékok czimek alatt”. Rovatonként kellett kimutatni az év eleji és év végi

vagyonkészletet, a kdveteléseket és tartozasokat.

1897. ¢évi XX. torvénycikk nemcsak a szamviteli feladatokat, hanem a szamvevdszéki
jogositvanyokat is attekinthetébbé tette, mivel a szamviteli rend torvényi szabalyozasa soran
minden olyan kérdést tisztazott, amely az allamhdztartasi gazdéalkodas, illetdleg a
szamvevoszek tevékenységi korébe tartozott. Fél évszazadon at szabdlyozta az elsé magyar
szamviteli torvény a magyar allamhaztartas pénziigyeit. Els0 negyvenhat §-a az allami
koltségvetésre vonatkozott, tovabbi csaknem szaz szakasza pedig az allami vagyon, az allami
bevételek ¢és kiadasok kezelésére, elszdmoldsdra, az utalvdnyozési joggal felruhdzott
hatosdgok mellé¢ rendelt szamvevdségek szolgalatara, az allamaddssagra, valamint az un.
szamadasi perrendtartasra. A torvényhez egy négyszdz §-bol allo végrehajtasi utasitds
kotédott, tovabba kiilon pénziigyminiszteri utasitas (36.566/1902. P.M. sz.) az ingatlan allami
vagyon tOrzskonyvének ¢&s leltaranak vezetésérél, néhany évtizeddel késébb pedig
korményrendelet az allami pénzkezelési kimutatasok ,,szerkesztése targyaban” (13.880/ 1947.

Korm.sz.)”.

A tervgazdalkodas iddszakdban a szamviteli szabalyozast gyakorlatilag a konyvvitelre
egyszeriisitették. Otven évvel ezelbtt jelentek meg az dllami vallalatok utokalkulacios
kotelezettségét és mérlegbeszamoldjat szabalyozo rendeletek. Ez a szabalyozids a
tervutasitasos rendszert, a kozpontositott gazdasagiranyitas céljait szolgalta. A szamvitel 4ltal
szolgaltatott informaciok felhasznaloi mindenek el6tt a kormanyzati szervek, azokon beliil is
a funkcionalis hatosagok (Orszagos Tervhivatal, Pénziigyminisztérium, Kozponti Statisztikai
Hivatal) voltak. A részletes allami szabalyozds — a pénziigyi reviziotdl valo félelemmel
parosulva — azzal jart, hogy hattérbe szorult az eredmény valodisaga, és az eredmény —

részletes allam szabdlyoknak megfelel6 — kimutatésa keriilt a kozéppontba.

*% Lisd az 1880. évi LXVI torvénycikk 24., 29. és 30. §-it
2 Allamszamviteli jogszabalyok gyiijteménye. Osszeallittatta: Wensky Karoly, a LASZ elnoke. Budapest, 1948
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A zarszamadas leltaranak strukturaja

a LASZ 1937/38. évi jelentésében

Szervezetek Allami
Vagyonelemek Fejezet Kozigazgatas Fejezet Uzemek
Ingatlanok 11 Orszaggytlés XIX Posta, tavirda és tavbeszéld
Hasznos jogok VII LASZ XX Allamvasutak
Berendezések és felszerelések VII. | Kozigazgatasi Birosag XXI Allami vas-, acél- és gépgyarak
Anyagok ¢és termelvények IX Miniszterelnokség XXII | K8szénbanyaszat
e valodi készlet X Kiiliigyminisztérium XXII | Allami erd6gazdasagi birtokok
o Atfutd készlet X1 Beliigyminisztérium XXIV | Allami mezdgazdasagi birtokok
XII Pénzligyminisztérium XXV | Selyemtenyésztés
Allami adéssagok XHOI  |Ipariigyi Minisz‘Eériufn L XXVI | Postatakarékpénztar
L o XIV | Kereskedelem- és Kozlekedésiigyi Min.
* akbzigazgatds adossagai XV | Foldmivelddésiigyi Minisztérium
e azillami izemek adossagai XVI | Vallas- és Kozoktatasiigyi Minisztérium
Kévetelések XVII | Honvédelmi Minisztérium
o a kozigazgatas kovetelései
e az allami lizemek kovetelései
Beveteli hatralekok
Atfuto kdvetelések
Orszagos adossagok

Forras: PM-konyvtar

Megjegyzés: a ,,gyarapodas” és a ,,fogyatkozas™ adatait értékben (pengd) vették szamba
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2. A szabalyozas jelenlegi f6 kérdései

2.1 EIméleti megkoézelités

A szamvitel — mint moddszertani tudomdny — elméleti kérdésekkel ¢és alkalmazott
modszerekkel egyarant foglalkozik. Az elmélet korébe tartozik tobbek kozott az alapelvek
(mint példaul a vagyonértékelési elvek) és eljarasok kidolgozasa és a vagyon, illetdleg a
vagyonvaltozas megjelenitésére alkalmas kimutatasok (mérleg) megalapozasa. Torténelme
mintegy félezer éves (Paccioli tanulmanya a kettds konyvelésrdl kozvetleniil Amerika
felfedezését kovetden jelent meg). Az ipari fejloddéssel kialakulod lizemgazdasadgtan mar nem
elégedhetett meg az alapvetden a kereskedelmi tevékenységet szolgald szamvitellel, el6térbe
keriilt a termelési koltségek nyilvantartdsa és mérése. Az angolszdsz orszagokban ezt a
konyvvitelen kiviil igyekeztek megoldani, Eurdpaban viszont a koltségelszamolast a
konyvvitel zart rendszerébe illesztették (Schmalenbach szamlakerete). Ezzel fligg 6ssze, hogy
az angolszasz orszagok kiilon értelmezik a pénziigyi szamvitelt €s a vezetoi szamvitelt. Utdbbi
a koltségszamitasokbol (az iizemi konyvelésbol) indul ki, Németorszagban viszont a fejlesztés
iranyara a ,tervkoltség-szamitas” valt jellemzOvé, ahonnan a controling felé vezetett az Gt. A
szamvitel — mint mdédszertan — elkiiloniilt fejlodése ily modon a vildggazdasagra jellemzo
integraciés — globalizacids tendencidk gatjava kezdett valni. Féként ez all a hatterében,
annak hogy negyedszazaddal ezel6tt létrehoztdk a Nemzetkdzi Szédmviteli Standardok
Bizottsagat (IASC). Ez olyan standardok kidolgozasat tiizte ki célul, amelyek dsszehangoljak

a nemzeti szamviteli szabalyokat, és megteremthetvé valik a beszamolok osszehasonlitdsa.

A hazai — koltségvetés alapjan gazdalkodd — szervek beszamolasi és konyvvezetési
kotelezettségérdl szolo kormdnyrendelet nem szolgalja azokat a célokat, nem felel meg
azoknak a kovetelményeknek, amelyek a 1étét és sziikségességét indokoljak. Ez nem 1j
felismerés, hiszen ,azt a rendszert, amely szerint a szdmviteli konyvek és szdmaddsok
vezetendok, az 4allamhaztartasi mérlegek, valamint a zardszamadéas elkészitendd, a

t6rvényhozonak kell megszabnia”.*

A torvényi szabalyozads koncepcidjanak kidolgozasahoz eldszor célszeri megjeldlni azt a
strukturat, amelyben az allamszamvitellel kapcsolatos elgondolasokat fel lehet vazolni. Meg

kell fogalmazni azokat a kérdéseket, amelyek segitségével az elgondolasok dsszevethetdk, és

3 Mariska Vilmos: Az allamgazdasagtan kézikonyve. Franklin tarsulat. Bp. 1905. 545. old.
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amelyek a szamviteli szabdlyozas lényegét érintik. Ezek a — természetesen vitathatdo —

kérdések a kovetkezok:

o Sziikséges-e a szamvitelen beliil az allamszamvitel elkiilonitése, és ha igen, akkor miért?
e Mi lehet a célja és kinek, kiknek az érdekeit szolgalhatja az allamszamvitel?

e Milyen ,.filozofiat” kellene érvényre juttatni?

e Mire kellene kiterjednie a szabalyozasnak, €s milyen mélységet igényelne az?

e Milyen eldfeltételei vannak az allamszamvitel szabalyozasanak?

¢ Milyen szakaszokban torténhetne és kik végezhetnék a szabalyozas elokészitését?

e Milyen formaban kellene megjelenniok az allamszamvitel szabalyainak?

Természetesen e kérdésekhez kapcsolddo tovabbi kérdések is megfogalmazhatok. Mindezek
szakszerli megvalaszolasa esetén johet létre az a struktura és tematika, amely a koncepcio,

illetéleg egy arra épiild térvényjavaslat alapja lehetne.

Sziikséges-e a szamvitelen beliil az allamszamvitel elkiilonitése és ha igen, akkor miért?

E kérdéskoron beliil kell ramutatni szamvitel lényegére. Ezt kdvetden azt a kérdést célszerii
megvalaszolni, hogy a kézszféeranak (az allamhdaztartasnak) vannak-e olyan sajatossagai,
amelyek az altalanostol eltéré szabdlyozast indokoljak. Ha vannak ilyen specifikumok, akkor

onallo szabalyrendszer kidolgozasara vagy csak kiegészité szabalyokra van-e sziikség?

A szamvitel a kozgazdasagtudomany korébe tartozd alkalmazott tudomany.’’ Szoros a
kapcsolata a pénziigyi joggal, a szervezés-¢s vezetéstudomannyal, a statisztikaval és az 6nallo
diszciplinanak (még) nem nevezhetd ellenérzéssel. Célja: megbizhaté informaciok
szolgaltatasa az érdekelteknek, a dontéshozoknak. Ennek érdekében a szamvitel megfigyeli,
feljegyzi a gazdasdgi eseményeket (divatos kifejezéssel: a tranzakciokat), a vagyoni
helyzetben bekovetkezett valtozasokat, majd a dokumentalt eseményeket logikailag zart
rendszer szerint szamba veszi, Osszesiti, ellenorzi ¢€s elemzi. A szamviteli rendszer elemei (a
szamvitel tartalma):beszamolas, konyvvezetés, leltarozas, koltség-és onkoltségszamitas,

bizonylati rend, ellendrzés (konyvvizsgélat), kozzetétel.

Baricz Rezs6 szerint a szamvitel a gazdasagi alkalmazési rendszer vagyontartalmanak és

vagyonvaltozasanak a megragadasara, nyomon kovetésére és megjelenitésére iranyuld

3 Adorjan-Bary-Duddsné- Fridrich-Lukdcs-Pdl-Roth-Sztano-Ujvdri-Veit: Szamvitel és elemzés. 1. kotet. Magyar Konyvvizsgal6i Kamara.
Budapest, 2001
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tudomany; a vagyontartalom és a vagyonvaltozas megragaddsarol, nyomon kévetéserol és
megjelenitésérdl szerzett igazolhatd ismeretek rendszere.”> Ebben az altalanos formaban a
szamvitel egy ¢és oszthatatlan. Vannak-e a kdozszféraban miikodd ,,gazdasdgi alkalmazasi
rendszerek”  vagyontartalmanak ¢és vagyonvaltozdsanak megragaddsaban, nyomon
kovetésében és megjelenitésében olyan sajatossdgok, amelyek indokoljak az éltalanostol vald
megkiilonboztetést? Erre a kérdésre egyértelmii igen a valasz.(Ez azonban azt is jelenti, hogy
a kozszféra szdmvitele mellett meg kell kiilonboztetni a magédnszféra szamvitelét!) Az
allamszamvitel feladata eszerint a kozszféraban miikodo ,.gazdasagi alkalmazasi rendszerek
vagyontartalmanak és vagyonvaltozasanak” megragadasat, nyomon kovetését és
megjelenitési kérdéseit szabalyozni. A vagyontartalom ¢és vagyonvaltozads megragadésa
tekintetében Baricz szerint nincs — nem lehet — lényeges kiilonbség a kozszférdban és a
maganszférdban mikodé gazdasagi alkalmazasi rendszerek kozott. Ezzel szemben a
vagyontartalom nyomon kovetése és megjelenitése tekintetében éles kiilonbségek tehetok. A
hatalmi 4gak szétvalasztdsa ugyanis kozvetlen hatissal van a koltségvetésre, mert a
parlamentaris demokracidkban a kozpénzekbdl megvaldsithatd célokrol kizarolag a
torvényhoz6 hatalom donthet. A végrehajté hatalom jogkorébe a dontések eldkészitése, a

végrehajtas és az annak végrehajtasardl torténd beszamolas tartozik.

Az allami intézmények azért vannak, hogy az allami szolgaltatasokat ,leszallitsak” a
lakossag, a tarsadalom szaméra.” Az allam kiadasai intézményeinek miikodése kapesan
meriilnek fel. Szolgaltatasai intézményei kozvetitésével valosulnak meg. Az adok és az
allami szolgaltatdsok kozott nincs kozvetlen kapcsolat. A beszedett adokat valamilyen
modon ,,sz¢ét kell osztani” a szolgaltatdsokat nyajtd intézmények (koltségvetési szervek)
kozott. Ehhez olyan elosztd (allokacios) modszerre, technikdra van sziikség, amely arra
készteti az intézményeket, hogy az allam elérje céljait. Az allam kiadasai kozvetleniil azt
mutatjadk, hogy az allokaci6 nyoman hova keriilt a pénz. Megfeleld klasszifikacio
segitségével nemcsak azok az intézmények ,kovethetok nyomon”, amelyek az allami
feladatokat végzik, hanem azok az allami célt szolgald feladatok is, amelyek a kiadasokat
indokoljak. Az allam kozvetlentil folyositott kiadasai (a tamogatasok) az intézményeknél
bevételkent jelentkeznek.

Az allamhaztartds hatalmas vagyonnal rendelkezik. Ennek (meg)drzése, ,kezelése”,

karbantartasa is jelentds kiadasokkal jar. Az dllam — a kiilonbézo jogszabalyokban

32 Baricz R.: Lektori vélemény. In: ALLAMSZAMVITELI TANULMANYOK (ASZ FEML, 2002 julius). Az dltala idézett Malasics Andras
a Szamvitel 1. c. targyhoz 1999. évben készitett oktatasi segédletében a szamvitel és a konyvvitel fogalmat a kovetkezok szerint
definialta:

»A szamvitel tudomany a gazdasigi alkalmazasi rendszer vagyon tartalmanak, valamint ezen tartalmat jellemz6 valtozasi
mechanizmusanak meghatarozasaval foglalkozo ismeretelmélet.”

»A konyvvitel tudomany a gazdasagi alkalmazasi rendszer vagyon tartalom megjelenitésének, valamint ezen tartalom valtozasi
mechanizmusok nyomon kovetésének ismeretelmélete.”

3 Kassé Zs.: A szimvitel fogalma, feladata, lehetséges megoldisi modjai. In: ALLAMSZAMVITELI TANULMANYOK (ASZ FEMI,
2002 julius)

43



meghatarozott feladatait — vagyonszerzés (kozvagyon-szerzés) és vagyonfelhasznalas
(kozvagyon-felhasznalas) utjan valositia meg. A feladatok elvégzése — végsd formajat
tekintve — a nemzetgazdasdg természetes ¢és jogi személyei szdmara nyujtott
szolgaltatasokban jelenik meg. Az allam altal nyujtott szolgaltatasokért az azokat igénybe
vevOk azonban nem kozvetleniil fizetnek, hanem jovedelmeik fliggvényében jarulnak hozz4 a
szolgaltatasok alapjaul szolgaléo kozvagyon megteremtéséhez. Ebbdl az kovetkezik, hogy az
allamnak be kell mutatnia, hogy mire hasznalta fel a kiilonb6zé jogcimeken kdzpontositott
jovedelmet — a kdzvagyont — méghozza a kozvagyon forrasai szerint. Ez a szamvitel
szabalyozasaban azt jelenti, hogy a kozszféraban nem elegendo a vagyon (a kézvagyon) kettos
megragaddsanak elvét alkalmazni; ezt az elvet a vagyonvaltozdas nyomon kovetése soran is
meg kell valositani. Leegyszeriisitve arrdl van sz6, hogy a kozszféraban nem elegendd a
kozpénzek megszerzése soran arra ramutatni, hogy az milyen forrasbol keletkezett, hanem a
pénzfelhasznalds — a szolgéltatds nyujtds — soran azt is figyelemmel kell kisérni, hogy a
felhasznalt kozpénz — kozvagyon — milyen forrdsbdl eredt. Azaz a kozszféraban — abbdl
eredden, hogy az allam altal nyujtott szolgaltatasok ,értékesitése” sajat format olt — a

vagyonvdltozas nyomon kévetése és megjelenitése is sajatos format igényel.

Az allami szolgaltatasokat tehat kozpénzek elkoltése aran nyujtjak. Ezek a kdzpénzek azonban
egyrészt a targyévet megelozo, masrészt a targyévben keletkezo kdzbevételekbdl valdsulnak
meg. Ha szeretnénk latni, hogy a targyévben nyujtott szolgaltatasok mennyibe keriiltek, akkor
redlbazisra épitett szamvitelt kell miikodtetni. Nem lehet tehat a szabalyozds pénzbazisu.
Ugyanakkor latni kell azt is, hogy az allamnak nemcsak azt kellene bemutatnia, hogy egy
adott évben milyen szolgaltatdsokat nyujtott és azok mennyibe keriiltek, hanem — a
szolgaltatasoktol elszakitott kozbevételek megszerzés miatt — azt is, hogy az adott évi
kozbevételeket mire forditotta. A kozszférdban ezért a pénzdramlds nyomon kovetése és
bemutatisa kiemelt feladat, ami azonban nem azt jelenti, hogy a vagyont és a
vagyonmozgasokat pénzbazison értelmezziik, hanem azt, hogy a redlbazison miikddtetett
szamvitelen beliil a pénzmozgasok megfigyelésére, nyomon kdvetésére és megjelenitésére
sajatos format kell valasztani. A pénzaramlést itt kézvetleniil kell megfigyelni, mert a
kozvetett — a mérleg és az eredménykimutatasra épitett — levezetéssel nem érhetjiik el célun-

kat.

44



Az éllam altal nyutjtott szolgaltatasok allami hierarchiaban mikodd szervezetek révén
valosulnak meg. Az allamnak a kdzpénzek tervezése, megszerzése érdekében tudnia kellene,
hogy a egyes koltségvetési szervei altal nyujtott szolgaltatdsok mennyibe keriilnek —
targyidoszak eldtt keletkezett és targyidészakban megszerzett kozvagyon felhasznalas — de
azt is tudnia kellene, hogy ezek a kozszféra szintjén mennyibe keriiltek, illetve milyen
nagysagrendll targyiddszaki pénzmozgasokkal valdsultak meg. A kdzszféraban mitkddtetett
szervezeteket ezért a sajat szintjikkon, és a hierarchia magasabb szintjein — mint annak része
— 1s meg kell vizsgélni. Ez azt jelenti, hogy a kozszférdban miikddtetett szervezeti
egységeket vésd soron egy egésznek tekintjiik, és ezért a konszolidalds kiemelt feladatta valik.
A konszolidalas igénye sajatos modszereket kivan, mivel a nemzetgazdasag természetes és
jogi személyeinek nyujtott szolgaltatasokat a hierarchia fels6 szintjén is meg kell jeleniteni. A
pénzaramoltatasban részt vevd — a hierarchia magasabb szintjein 1év6 — egységek (fejezetek)
tevékenységének koltségei mellett ezért azt is be kell mutatni, hogy az altaluk aramoltatott
kozpénzt — kozvagyont — az egyes koltségvetési szervek mire hasznaltdk fel és az mennyibe
keriilt. A kozszféra sajatossaga az is, hogy a konszolidalast nem a szervezeti kapcsolatok,
hanem a finanszirozas terén kell elvégezni. Pontosabban fogalmazva: a kozszféraban a
konszolidalast kiilonbdz6 — kozgazdasagi, funkcionalis és adminisztrativ — szempontok szerint

kell elvégezni, ami a szdmvitel sajatos szabalyozasat igényli.
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2. abra

Az allami koltségvetési kiadasok haromdimenzios strukturaja

felhalmozasi kiadasok
dologi kiadasok
munkaadoi1 jarulékok

14

kozgazdasagi
struktara

Fejezet (fejezetrend)

Cim, alcim (cimrend)

Jogcimcsoport

Jogcim

adminisztrativ
struktara

El6iranyzat-csoport

funkcionalis
struktara

Kiemelt eldiranyzat
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A koltségvetési szervek — miikodésiik €s szolgaltatasaik céljaira — csak a koltségvetésiikben
jovahagyott eldiranyzatot hasznalhatjak. Kotelezettséget csak az eldiranyzatok erejéig
vallalhatnak. Lényeges ezért, hogy megrendeléseik feladdsa, kotelezettség vallalasa elott
pontos képiik legyen gazdalkodasuk korlatair6l. Ez azt is jelenti, hogy ,keretnyilvantartast”
kell vezetniiik, aminek el6feltétele, hogy a szerz6déskotéssel vallalt kotelezettség 0sszegével

csOkkentsék a rendelkezésre allo — szabad — keretet.

Baricz R. felteszi a kérdést: szabad-e a szamvitel feladatat — a vagyon-és vagyonvaltozas
megragadasat és nyomon kdvetését valamint megjelenitését — olyan modon értelmezni,
hogy az ilyen tipust jelenségek — gazdasagi események — is bekeriiljenck a szamviteli
megfigyelés korébe? A szamvitel 1ényegét és f6 jellemzdit figyelembe véve erre a kérdésre
— elvileg — nemmel vélaszol. Ugyanakkor — mondja — nem lehet figyelmen kiviil hagyni,
hogy ennek a varhatd vagyonmozgasnak a hatdsa jelentdsen befolyasolhatja egy-egy
szervezet pénziigyi helyzetét. ,, Ezért a szamvitel 1ényegét nem sértve meg kell teremteni
annak lehetdségét, hogy ezek a jelenségek is megfigyelésre keriiljenek. Erre természetesen
mérlegen kivil — mérleg alatt — keriilhet sor és e célra a konyvvezetésben a 0
szamlaosztalyban megnyitott szamlék hasznosithatok.”*

Az allamszamvitelnek a szdmvitelen beliili 6nalldo léte tehdt a kozszférdban talalhato
sajatossagokkal igazolhatd. Ez végiil is nem mond ellent a jelenlegi gyakorlati
szabalyozasnak. A kiilonbség ,csupan” annyi, hogy a szabalyozast (a vagyon-¢és
vagyonvaltozas kettés megragadasa és nyomon kdvetése valamint megjelenitése mellett) a
jelenlegi  pénzbazisrél redlbazisra kell ¢épiteni, pénzforgalmi szemlélet helyett
eredményszemléletiivé kell tenni, és ezen belill a pénzaramlas-megfigyelésnek kiemelt
szerepet kell adni. A redlbazisra épitett szamvitel — ahol kell — maga utan vonja mind az

lizemgazdasagi, mind az eredmény szemlélet érvényesitését.

Mi lehet a célja az allamszamvitelnek? Kinek vagy kiknek az érdekeit szolgalhatja?

Az allamszamvitel az allamhaztartas (kbzszféra ?)* egészére vonatkozd szamvitel. Akkor
tolti be funkcidjat, ha informéciokat, adatokat szolgaltat a tervezéshez, a gazdalkodashoz, a
gazdilkodas viteléhez, a be-és elszdmoltatashoz. Onalld szabalyozasa — a fentebbiek mellett —
a kozszféeraban mitkodo gazdasagi szervezetek szamviteli informdcios rendszerének kiépitését
is szolgalja. Lényeges az érdekhordozok érdekeinek megfogalmazdsa. A szabalyozas eldtt
ugyanis az érdekellentéteket fel kell tarni és csak azt kdvetden lehet kisérletet tenni az azokat
feloldo szabalyozésra. Az érdekhordozok érdekei kozotti ellentétekre példaval szolgalhatnak

az allami vagyon korének kérdései, melyek jelzik, hogy az APV Rt. nem része az

34 . .
Baricz R.: 1. m.

35 A kézszféra tobb, mint az allamhaztartas. Beleértendok a kozpénzt hasznalo (koz)alapitvanyok és egyéb kozhasznu szervezetek, valamint
az allami tulajdonban (résztulajdonban) levd tarsasagok (allami vallalatok) is.
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allamhéztartasnak, pedig allami vagyonnal gazdalkodik, illetve azt értékesiti. Vannak tovabba
olyan kozponti koltségvetési szervek, amelyek ,,sajat tulajdonunak vélnek meghatarozott
vagyontargyakat. Féképpen ingatlanokrél van szé és ezen ingatlanokra vonatkozdan nem

9536

érzik magukat kotelezettnek adatszolgaltatasra. (Magyarorszagon a kozszféra

ingatlanvagyonat 1968-ban értékelték at utoljara.)

Az érdekellentétek felismerése azért 1ényeges, mert ha feloldasukra a szabalyozasban nem
keriilhet sor, akkor el kell donteni, hogy kiknek az érdekei kapnak prioritast. Ez pedig a
kozszféra tekintetében elvezet ahhoz a kérdéshez, hogy kik végezzék és kik hagyjak jova az

allamszamvitel szabalyozésat.

Milyen” filozofiat” kellene érvényre juttatni az allamszamvitel szabalyozasa soran?

A szamviteli alapelvek maradéktalan érvényesitése az elsé szami garancidja annak, hogy a
pénziigyi beszamolé megbizhaté és valés képet fessen a gazdalkod6 szervek vagyoni ¢€s
pénziigyi helyzetérdl. Tekintettel arra, hogy a hatalyos szamviteli torvényben deklaralt 14 elv
koziil az allamhéztartasban csak 5 érvényesiil ,,egy az egyben”, egyet (az id6beli elhatarolas
elvét) pedig figyelmen kiviil kell hagyni (hiszen a magyar 4llamhaztartasban pénzforgalmi
jellegi a beszamolo), felmeriil a kérdés: kovetelményként érvényesithetd-e, eldirhatd-e ebben
a szférdban a ,,megbizhat6 és valos kép”? (...tablazat) E lényeges kiilonbség a megbizhato,
valos kép, illetve a ,,szabalyossag filozéfidjanak™ pontosabb értelmezésével tisztazhato.,,A
megbizhatd, valoés kép azt jelenti, hogy ha valamilyen jelenség megragadasat, nyomon
kovetését vagy megjelenitését nem szabalyoztuk, vagy rosszul szabalyoztuk, akkor annak
tartalmi értelmezése alapjan el kell térni a szabalyozastol és hatasat a kiegészitd mellékletben
kell bemutatni. (Ilyen médon a vagyoni helyzet, a koltségek és raforditasok, illetve az
eredményt alkoto tényezOk a kozelitendd valosagot mutatjak.) Ezzel szemben a szabéalyossag
arra utal, hogy a nem szabdlyozott, vagy rosszul szabalyozott jelenséget is a meglévd
szabalyokba kell belegyiirni és a hatést a kiegészité mellékletben kell bemutatni. igy azonban
a vagyoni helyzet tekintetében egy rossz képet vezetiink tovabb és a koltség, raforditas és

eredmény alkot6 tényezok tekintetében az 6sszehasonlitasi alapok kérdéjelezddnek meg.”’

3% Deli Lajosné: Az allamszamviteli torvény koncepcioja. In: ALLAMSZAMVITELI TANULMANY OK (ASZ FEML, 2002 julius)

37 s s , . .
Az idézetek forrasa: Baricz R. 1. m.
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Az Egyesiilt Kiralysdgban — ott és addig, ahol és amig a pénziigyi beszamolok
pénzbazison” késziiltek (financial statements produced on a cash basis)— a pénziigyi
elendrzés a beszamoléra — ha az auditalas azt rendben lévonek talalta — a , helyesen
kimutatott”( properly presentvagy fair presentation) min0sitést hasznalta. Ezzel csak azt
ismerte el, hogy a beszamolét szabalyosan késitették el.6ssze. Nem allitotta tehat, nem
adott olyan véleményt, hogy a pénziigyi beszamol6 igaz és korrekt képet (,, true and fair
view”) mutat, aminek az a magyarazata, hogy a szamvitel ,outputjai” nem voltak
eredmény-szemléletiiek (financial statements are not produced on an accruels basis).

Az allamszamvitel torvényi szabalyozasakor is a megbizhatd, valos kép filozofidjat kellene
érvényesiteni (és — ahogyan Baricz fogalmaz — ,tudomdsul kell venni, hogy ezzel

sziikségessé valik a kdzszféra tekintetében is a konyvvizsgalat™).

Mire kell kiterjednie és milyen mélységet igényelne az dallamszamvitel szabadlyozdsa?

A szédmvitel — és ezen belil az dallamszamvitel — a vagyon-és a vagyonvaltozas
megragadasanak, nyomon kovetésének és megjelenitésének kérdéseivel foglalkozik. Ilyen
modon az ezeken a teriileteken talalhatdé kérdésekre adandd valaszokat kell szabalyok
formajaba Ontenie. Ez elvégezhetd olyan modon, hogy a szabalyozds soran a vagyon-és
vagyonvaltozasok megragadasabdl indulunk ki. ,,A mésik megoldési mod, amikor a vagyon €s
vagyonvaltozas megjelenitésének egyik 0 eszk6zEbdl, a beszamold rendszerbdl indulunk ki

¢s haladunk a vagyon és vagyonvaltozasok megragadasa felé.

A szamviteli informdacids rendszer kiépitése szempontjabol — a jelenlegi gyakorlattol eltéréen
— az els6 megoldasnak kellene prioritast adni. A beszamold rendszerbdl torténd kiindulés
ugyanis a szamviteli informacios rendszer feldolgozasi vetiiletébdl torténd kiindulast jelenti és
bar nem tagadhatd, hogy az adatvetiilet és a feldolgozési vetiilet kozott kapcesolat van, a
feldolgozasi vetiiletbdl vald kiindulas olyan elemek kimaradéasat idézheti eld, amelyek altal az
adatvetiilet totalisan nem épithetd ki és igy a beszdmold rendszer modositasakor a szamviteli

informacios rendszert is modositani kell.”

,Ugy tinik, hogy a kozszféraban az egyedi tipus beszamolok mellett a konszolidalt
beszamolok szabdlyozasara is sort kell keriteni. A konyvvezetés tekintetében pedig —
szervezet-tipusonként — egységes és aranylag mély szamlatiikor, esetleg kiilon szadmlarend
kiadésara is sziikség lehet. Nagyon 1ényeges lehet, hogy a beszamolo rendszer felépitése soran
kiilonbséget tegyiink az egyedi beszamolok, illetve a kiillonb6z0 szempontokra épitett
konszolidalt beszamolok kozott, amelyeket a hierarchia eltérd szintjein, vagy attol fliggetleniil

kell Osszedllitani.” Természetesnek tartanam — a kozszféra sajatossagaibol ered -, hogy a
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kozszféra  vagyonanak és  vagyonmozgasainak  bizonylatolasdra, tovabba  az

onkoltségszamitasra is részletes szabalyozas torténjen.”®

Milyen eldfeltételei vannak az dllamszamyvitel szabdlyozdsanak?

Fel kellene mérni, hogy milyen, mar meglévd tanulmanyokra tdmaszkodhatunk. Milyen
tovabbi felmérésekre és egyéb feltételek kialakitasara van sziikség, és ezek alapjan, illetve
ezek mellett megkezdddhetne a szabalyozas el6készitése. Itt tehat arrdl van szo, hogy példaul
rendkiviil fontos a feladatrendszer kialakitasa, de attol, hogy az még nincs meg vagy nem
olyan forméban all rendelkezésiinkre, amely egy ,,demokratikus jogallamban” elvarhato, az

allamszamvitel szabalyozasa megkezdhetd.

Milyen szakaszban torténhetne és kik végezhetnék az dallamszamvitel szabdlyozdsat?

Az édllamszdmvitel szabalyozasaval befolyasolni lehet a kdzszférara vonatkozd vagyon képét,
a pénzaramldst, ezért az allamszamviteli torvényjavaslat kidolgozasat nem célszerli a
Kormény hataskorébe adni. A szabalyozast fliggetlen szervezetekre kellene bizni. Ez elvileg
lehetne egy vagy tobb civil szervezet is, illetéleg lehetnének erre a célra felkért vagy a
szabalyozassal megbizott szakemberek a Pénzligyminisztérium feliigyelete, szervezése
mellett. (Ha a szdmvitel altalanos, és azon belill a maganszféra szamvitel szabalyozas ott
marad, akkor szakmai szempontokat is figyelembe véve az egységességet nem célszerii
megtorni.) Lehetne azonban az Allami Szamvevészék is, amely — miként a tizenkilencedik
szazad végén —elvégezhetné a szabalyok alkotdsat. Feladata elvégzésében tdmaszkodhatna

az Orszagos Szamviteli Bizottsagra.

Milyen formdban kellene megjelennie az allamszamvitel szabalyozdsanak?

Normalis esetben ez nem lényeges: lehetne forvény vagy — mint jelenleg —
kormanyrendelet, de lehetne a kozszféra civil szervezetei altal elfogadott standard is. A
lényeg ugyanis az, hogy a szabalyokat betartsdk. A kiilonboz6 szintekre elkészitett
konszolidalt beszamolok ellendrzése tartozna az ASZ feladat-és hatdskorébe, ami
természetesen nem korlatozna azt a jogat, hogy esetenként az egyes koltségvetési szervek

elemi beszamoloit is megvizsgalja.

38 . .
Baricz: i. m.
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2.2. Szamviteli (és allamszamviteli) elvek

A szamviteli elvek alkalmazasat Magyarorszdgon torvény, annak felhatalmazasa nyoman
pedig kormanyrendelet irja eld6 Minden gazdasdgi szervezet szamara kotelezd érvénytiek.
Betartasuk tehat kotelezd, ugyanakkor az elvek segitik is a beszdmold Osszeallitasat. A
hatalyos jogszabalyok altalanos keretet adnak a beszamold Osszedllitasahoz. Ervényre
juttatdsukkal valaszthatja meg a gazdalkodo szervezet az értékelési eljarasait, valamint azokat

az informaciokat, amelyeket a beszdmoldban kozzétesz.

2.2.1. A vallalkozas folytatasanak elve

A Szvt. 15. § (1) bekezdése szerint a beszamolo elkészitésekor és a kdnyvvezetés soran abbol
kell kiindulni, hogy a gazdalkodé a belathatd jovoben is fenn tudja tartani miikodését,
folytatni tudja tevékenységét, nem varhatdé a miikddés besziintetése vagy barmilyen okbdl
torténd jelentds csokkenése. A vallalkozés folytatdsanak elve az allamhaztartas szervezetei
gazdalkodasaban oly moddon érvényesiil, hogy a koltségvetési beszamold elkészitésénél
figyelembe kell venni a koltségvetési évben bekovetkezett szervezeti és feladatvaltozasokat
(az atszervezéseket, a feliigyeleti szerv megvaltozasat, a szerkezeti valtozasokat) is. A
koltségvetési beszamoloban a feladatok végrehajtasanak ugy kell megjelennie, hogy az biztos

alapot adjon a jovébeni pénziigyi tervezéshez.

A kormanyrendelet kozli azokat az informaciokat, amelyeknek szerepelniiik kell a
beszamoloban, hogy megbizhatéan megallapithatd legyen a szdmviteli elv érvényesiilése (a
lehetséges atszervezések, a finanszirozas megvaltozasa és a szerkezeti valtoztatdsok). Nem
elég azonban, hogy az allamhaztartas szervezetei folytatni tudjadk miikodésiiket. Arra is
iigyelniok kell, hogy miikddésiikkel az alaptevékenységiiket el tudjak latni. A tervezésnek a
kozszféraban azért van kiilonds jelentdsége, mert — elvileg — a feladatokhoz vannak

rendelve a forrasok és a tamogatasok, amik csak nehezen modosithatoak.

2.2.2. Ateljesség elve

Torvényi eléirds hogy a gazdalkodonak konyvelnie kell mindazon gazdasagi eseményeket,
amelyeknek az eszkozokre €s a forrasokra, illetve a targyévi eredményre gyakorolt hatasat a
beszamoloban ki kell mutatni, ideértve azokat a gazdasagi eseményeket is, amelyek az adott

izleti évre vonatkoznak, amelyek egyrészt a mérleg fordulonapjat kdvetden, de még a mérleg
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elkészitését megeldzden valtak ismertté, masrészt azokat is, amelyek a mérleg
fordulonapjaval lezart tizleti év gazdasagi eseményeibdl erednek, a mérleg fordulonapja eldtt
még nem kovetkeztek be, de a mérleg elkészitését megelézOen ismertté valtak. A hatdlyos
korményrendelet szerint a teljesség elvének érvényesitésénél figyelembe kell venni, hogy a

koltségvetés naptari évre késziil.

A teljesség elve az egyik olyan alapelv, amit a magyar szamviteli szabalyozas rogzit, de a
nemzetkozi nem emlit. Ott is megemlitik viszont, hogy minden olyan gazdasagi eseményt
konyvelni kell, amely hatassal van az eszkoz/tokeallomanyra, illetve az eredményre, de ezt a
kovetelményt nem mondjak ki alapelv formdjaban, ami ezért azzal a kovetkezménnyel jarhat,
hogy az informaciok bemutatisa nem lesz teljes korli. A szamviteli politikdban viszont
megfogalmazzak ennek az alapelvnek az alkalmazasat .(A nemzetkozi standard Ggy fogalmaz,
hogy az informaciokat a Iényegességet és a koltség—haszon Osszevetést figyelembe véve kell

teljes kortien kozzétenni.)

2.2.3. A valddisag elve

A valddisag elve szerint minden, a beszamoloban szerepld informéciénak a valdosagban is
megtalalhatonak, és a kiviilallok altal is megallapithatonak kell lennie.(,,A konyvvitelben
rogzitett és a beszdmoloban szerepld tételeknek a valdsagban is megtalalhatoknak,
bizonyithatoknak, kiviilallok altal is megallapithatoknak kell lenniiik. Ertékelésiik meg kell,
hogy feleljen az e torvényben eldirt értékelési elveknek és az azokhoz kapcsolodo értékelési

eljarasoknak.”)

Amennyiben ez az elv nem teljesiil, értelem szerint veszélybe keriil a beszamold altal
bemutatott ,hii és valos 0sszkép”. Ez az alapelv nem helyettesithetd mas alapelvvel, hiszen
ennek szinte minden alapelv mdégott érvényesiilnie kell, mert csakis rossz kovetkeztetések
vonhatoak le a beszamolobodl, ha az abban bemutatott adatok hamisak. A beszamolo értelmét
veszti a valodisag elvének érvényesitése nélkiil, hiszen annak célja a korrekt
informécidszolgaltatds a felhasznalok szamara. Ez a magyardzata annak, hogy a valédisag

szamviteli alapelve a kozszféraban modositas nélkiil érvényes.

2.2.4. A vilagossag elve

A vildgossag elve azt koveteli meg, hogy a beszamolot rendezett, a jogszabalyok altal eldirt

formaban készitsék el. (,,A konyvvezetést és a beszamolot attekinthetd, érthetd, e torvénynek
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megfelelden rendezett formaban kell elkésziteni.””) A vilagossag elvének érvényesitése —

miként a valodisagé — a kozszféraban valtoztatas nélkiil érvényesitendo!

Ennek az elvnek a megfogalmazasa hianyzik a nemzetko6zi standardokbol. Azok ugyanis a
beszamoldra nem ,,irnak el6”, csak ajanlanak format, amit aztan minden szervezet a sajat
tevékenységének megfelelden valaszthat meg.

2.2.5. A kbvetkezetesség elve

A beszamolok 6sszedllitasa soran figyelni kell arra, hogy szerkezetiik tartalmilag és formailag
egyik iddszakrol a masikra ne valtozzon, ezaltal a kiilonb6zd iddszakok kozott az
osszehasonlithatésagot biztositani lehessen A kovetkezetesség elve azt a kovetelményt
fogalmazza meg, hogy a beszdmold tartalma és formdja, valamint az azt alatdmasztod
konyvvezetés tekintetében az allanddsagot és az Gsszehasonlithatosagot biztositani kell. A
kozszféraban a kovetkezetesség elvének megvalositasa érdekében az éves (féléves)
koltségvetési beszdmold részét képezd pénzforgalmi jelentés (pénzforgalmi kimutatas)
szerkezeti felépitése, formdja azonos az elemi koltségvetésével. A hatdlyos rendeleti
szabalyozas tehat eldirja, hogy a pénzforgalmi jelentés esetében biztositani kell az
Osszehasonlithatosagot az elemi koltségvetéssel, mert ez teszi lehetéveé a terv-, és tényadatok

Osszehasonlithatdsagat (ami tulajdonképpen a jelentés célja is.)
2.2.6. A folytonossag elve

A folytonossag szamviteli elve a vallalkozo6i és a kozszféraban egyetemlegesen érvényes.
Azt a kovetelményt tamasztja, hogy az tlizleti év nyitdéadatainak meg kell egyezniiik az el6z6
iizleti év megfeleld zardadataival. Az egymast kovetd években az eszkdzok és a forrasok
értékelése, az eredmény szdmbavétele csak a torvényben meghatarozott szabalyok szerint

valtozhat.

2.2.7 Az 6sszemerés elve

Az Osszemérés elve azt jelenti, hogy az adott id0szak eredményének meghatarozéasakor a
tevékenységek adott iddszaki teljesitéseinek elismert bevételeit és a bevételeknek megfeleld
koltségeit (raforditasait) kell szamitasba venni, fiiggetleniil a pénziigyi teljesitéstél. A
bevételeknek és a koltségeknek ahhoz az iddszakhoz kell kapcsoléodniuk, amikor azok

gazdasagilag felmertiltek.

Az 0sszemérés elvének alkalmazasdhoz a kozszféraban mind az alaptevékenységnél — ezen
beliil elkiilonitetten a tarsadalombiztositdsi egészségiigyi szolgaltatdsokndl — mind a

vallalkozasi tevékenységnél a maradvany (eldirdnyzat-maradvany, pénzmaradvany,
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eredmény) megallapitdsakor a ténylegesen befolyt (beszedett) bevételeket, a pénzforgalom
nélkiili bevételeket €és a targyévben ténylegesen teljesitett kiaddsokat kell figyelembe venni.
Ennek megfeleléen az idészak raforditasaként a tényleges kiadasokat, bevételként a
ténylegesen befolyt (beszedett) bevételeket és a pénzforgalom nélkiili bevételeket kell a

konyvvitelben elszamolni.

A nemzetkozi szabalyozasban hidnyzik az Osszemérés elvének megfogalmazasa; a
standardok eleve eredmény-szemléletli konyvvezetést ajanlanak.

A tevékenységnek a beszdmoldsi idészakban elismert bevételeit és a hozzajuk tartozo
koltségeket (a pénzforgalmi szemlélet esetében kiadasokat) kell az Osszemérés elvének
megfeleléen figyelembe venni. A korméanyrendelet szerint a pénzforgalom nélkiili és a
ténylegesen befolyt bevételeket, valamint a ténylegesen teljesitett kiadasokat kell figyelembe
venni. E nélkiil az alapelv nélkiil a gazdalkodd szervezet eredményének megéllapitasa nem
feltétleniil megbizhatd, mivel nem lathaté egyértelmiien a felmeriilt koltségek, raforditasok,
illetve bevételek elszamolasa. Azzal azonban, hogy a vallalkozas folytatiasanak az elve
érvényesiil, feltételezhetjiik, hogy a vizsgalt szervezet ugyanolyan koriilmények kozott
folytatni tudja a tevékenységét, és a kozszféra szervezeteinél a bevételek a jovoben is fedezik
a kiadasokat. Ez az alapelv tehat a koltségvetési szervezeteknél mintegy automatikusan

érvényesiil ( a tervezéssel biztositjak).

2.2.8. Az 6vatossag elve

Az dvatossag elve szerint nem lehet eredményt kimutatni, ha az arbevétel, a bevétel pénziigyi
realizdldsa bizonytalan. A targyévi eredmény meghatdrozadsa sordn az értékvesztés
elszamolasaval, a céltartalék képzésével kell figyelembe venni az eldrelathaté kockazatot ¢és
feltételezhetd veszteséget akkor is, ha az az iizleti év mérlegének forduldnapja és a
mérlegkészités idopontja kozott valt ismertté. Az értékesokkenéseket, az értékvesztéseket
és a céltartalékokat el kell szamolni, fliggetleniil attdol, hogy az iizleti év eredménye

nyereség vagy veszteseg.

Az allamhaztartas szervezeteinél a bevétel realizaldsa nem lehet bizonytalan, hiszen csak a
ténylegesen befolyt bevételeket szamolhatjak el. Az Ovatossdg elve a kozszféraban a
vallalkozasi tevékenység eredményének meghatdrozdsandl oly modon érvényesiil, hogy a
tevékenységhez kapcsolodo értékcesokkenést abban az esetben is el kell szdmolni, ha emiatt a

kozponti koltségvetést illetd befizetés szamitasi alapja negativ eldjelil 6sszeget mutat.
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A nemzetkdzi szabalyozas nem a pénzforgalmi bevételek elszamolasat ajanlja, ezért
megfogalmazza ezt az alapelvet, amit igy — a teljesség elvéhez hasonléan — minden
beszamolo esetén érvényesitenek.

2.2.9. A bruttd elszamolas elve

A bevételek ¢és a koltségek (raforditasok), illetve a kdvetelések és a kotelezettségek egymassal
szemben nem szamolhatok el. A allamhdaztartasi szervezetek pénzforgalmi szemlélet szerint
vezetik a konyveiket, igy a bevételek alatt a pénzforgalmi bevételeket, a raforditasok alatt
pedig a kiadasokat kell érteni. Ezek teljes kori bemutatdsa kotelezd. Az allamhdztartés
szervezeteinél a bruttd elszamolas elvét mind az alaptevékenység, mind a vallalkozasi

tevékenység konyvviteli elszdmolasanal alkalmazni kell.

A magyar koltségvetési szervek esetében azért is fontos a bevételek és a kiadasok bruttd
modon vald elszamolasa, mert a koltségvetés is bruttdé modon épiil fel. Ha a teljesitéseket
Hhettositva” szamolndk el, akkor nem lenne biztosithatdo az eldirdnyzatok és a tényadatok
Osszehasonlithatésaga. (Amennyiben a nettdsitas eléfordulna, akkor bevételi, illetve kiadasi
megtakaritas keletkezne, ami azt mutatnd, hogy kisebb 0Osszeg is elég lenne az adott
tevékenység teljesitésére. Ez viszont a kdvetkezd évi koltségvetést befolyasolna, igy tovabbi

nettdsitasokat igényelne.)

Mi a kiilonbség a kiadas és a koltség fogalma kozott? Miért fontos a magyar
szabalyozasban, hogy nem a koltségeket, hanem a kiadasokat allitjadk szembe a
bevételekkel? A kiadas tényleges pénzforgalmat jelent a pénzeszkozok igénybevételével.”
A koltség viszont eszkoz/eréforras-felhasznalast jelent a tevékenység elvégzése érdekében.
A kiadds nem minden esetben lesz koltség. Ha — mint eréforrast — nem hasznaljak fel a
tevékenység elvégzésére, akkor nem valik koltséggé. A koltség ellenben elébb vagy utdbb
kiadast fog jelenteni, mert a tevékenység végzése érdekében felhasznalt eréforrasokat
minden esetben meg kell fizetni. A magyar koltségvetési szervek esetében azért 1ényeges,
hogy kiadast szamolnak el és nem koltséget, mert a pénzforgalmi szemlélet alapja az, hogy
a pénzeszkozok ki- és bearamlasat szamoljak el. Nem az a lényeges tehat, hogy mikor
hasznaljak fel valamilyen tevékenység végzésére, hanem az, hogy az adott eszkdzért mikor
fizetnek.

2.2.10. Az egyedi értékelés elve

Az egyedi értékelés elve szerint az eszkozoket és a kotelezettségeket a konyvvezetés és a
beszamold elkészitése soran egyedileg kell rogziteni és értékelni. A jelentds és lényeges
tételeknél lehetdség van az egyiittes és egyedi értékelésre is, ami tehat nem azt jelenti, hogy
minden tételt egyedileg kellene értékelni. Az eszkozoket és a kotelezettségeket leltarozassal,
egyeztetéssel ellendrizni és - a torvényben szabalyozott esetek kivételével - egyedenként

értékelni kell. Egyedenkénti értékelésnek mindsiil a kiilonb6z6 idépontokban beszerzett,

39 Szabo M — Szamko J-né: Koltségvetési szervek szamvitele. Perfekt, 2001
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altaldban csoportosan nyilvantartott, azonos paraméterekkel rendelkezé eszkdzoknél az
atlagos beszerzési aron, tovabba az un. FIFO*" modszerrel torténd értékelés is. Az egyedi
értékelés azonban nem feltétleniil az egy darabot jelenti. Ertékelhetdek az eszkozok

csoportosan is, ha homogén csoportrdl beszéliink.

2.2.11. Az id6beli elhatarolas elve

Az idobeli elhatarolas elve azt mondja ki, hogy az olyan gazdasdgi események kihatésait,
amelyek két vagy tobb iizleti évet is érintenek, az adott idészak bevételei és koltségei kozott
olyan ardnyban kell elszdmolni, ahogyan az az alapul szolgalé iddszak és az elszamolasi
iddszak kozott megoszlik. Ez a szamviteli elv a naptari évre késziilo koltségvetés teljesitésérol
Osszedllitott koltségvetési beszdmold miatt az 4allamhaztartds szervezeteinél nem
alkalmazhatd, mivel pénzforgalmi szemléletli konyvvezetést alkalmaznak. (Azon tételek,
amelyek a koltségvetési szervek kovetkezd koltségvetési évet terheld kiadasai lesznek,

kivételt képeznek.)
2.2.12. A tartalom elsédlegessége a formaval szemben

A tartalom els6dlegessége a formaval szemben alapelv azt jelenti, hogy egy beszdmold
kapcsan a megbizhatdé informacié kritériuma nem(csak) a jogi forma; elsddlegesen a
gazdasagi tartalmat kell megjeleniteni. A beszamoloban és az azt alatdmaszto konyvvezetés
soran a gazdasagi eseményeket, ligyleteket a tényleges gazdasagi tartalmuknak megfeleléen
kell bemutatni, illetve annak megfeleléen kell elszdmolni. A hatdlyos magyar szamviteli
szabalyozas szerint ez az 6tddik elv, amely a vallalkozoi és a kozszféraban valtozatlan

formaban érvényesitendo.

2.2.13 Alényegeség elve

Ez az elv deklaralja, hogy mi tekintendd lényeges tételnek. A korményrendelet ez esetben
teljes mértékben megegyezik a vallalkozasi szféra beszdmoldira vonatkozo alapelvvel.
Lényegesnek mindsiil a beszdmold szempontjabol minden olyan informacid, amelynek
elhagyasa vagy téves bemutatasa - az ésszerliség hatarain beliil - befolyasolja a beszamolo
adatait felhasznalok dontéseit. Azzal, hogy mely tételek szamitanak Iényegesnek, a
korményrendelet konkrétabban nem foglalkozik. Az 4llamhaztartas gazdalkodd szerveinek

szamviteli politikajuk keretében kell szabalyozniuk azt, hogy a szamviteli elszamolas ¢és az

40 Elgszr a legkorabban beszerzett eszkozoket értékelik (First in First ouf)
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értékelés szempontjabol a szervezet mit tekint Iényegesnek, nem Iényegesnek, tovabba

jelentds 6sszegnek, nem jelentds Osszegnek.

Tobbek kozott rogzitendd, mi tekintendo figyelembe veendd szempontnak a megbizhato és
valds Osszkép kialakitasat befolyasolo 1ényeges informaciok tekintetében, a kisértéki targyi
eszkozok, vagyoni értékli jogok és szellemi termékek mindsitésénél, az értékcsokkenés
Osszegének alap- ¢és vallalkozasi tevékenység kozotti megosztasanal, az alap- ¢és
vallalkozasi tevékenységet terheld eldzetesen felszamitott afa megosztasanal, az altalanos
kiadasok megosztasi modszerének kivalasztasanal, a raktari készletek leltarozasa soran az
eltérések kompenzalasanal és a kalod elszamolasanal, a terven feliili értékcsokkenés
elszamolasa tekintetében, befektetett eszk6zok piaci értéken torténd értékelése esetén az
eszkozok piaci értéke és konyv szerinti értéke kozotti kiilonbozet jelentds Osszegének
meghatarozasanal.

A Kozszféra Nemzetkozi Szamviteli Standardjai (IPSASs) alapjan készitett beszamoloban a
Iényeges tételeket kiilon mérlegsoron kell szerepeltetni. Ha tobb — dnmagéaban lényeges,
de hasonlé jellegh — tételt mutatnak ki a beszamolodban, akkor megengedett azok
Osszevonasa.

2.2.14. A koltség-haszon 0sszevetésének elve

A koltség-haszon Osszevetés alapelve mondja ki, hogy a beszamoloban (a mérlegben, az
eredménykimutatasban, a kiegészitd mellékletben) nyilvanossagra hozott informdaciok
hasznosithatosdaga (hasznossaga) dlljon aranyban az informdaciok eléallitasanak koltségeivel.
A kozszféraban ez az elv nem alkalmazhaté azon informacidok el6allitasanak tekintetében,

amelyeknek szolgaltatasat torvények, illetve egyéb mas jogszabalyok szabalyozzak.

Ennek az alapelvnek a deklardldsa nélkiil a beszamold Osszeallitdoi hajlamosak lehetnének
olyan informaciokra is id6t aldozni, és ezaltal koltséget vallalni, amelyek esetleg nem
lényegesek ahhoz képest, hogy mennyibe keriiltek. A rendeleti szabalyozas szerint ez az
alapelv nem vonatkoztathatdé azokra az informacidkra, amelyek kozzétételét torvény vagy

korményrendelet teszi kotelezoveé.

Az Osszehasonlité adatok szamviteli elve a magyar szamviteli szabalyozasban direkt
eléirasként nem talalhaté meg. Az allamhaztartasi szervezetek beszamolasi kotelezettségét
szabalyoz6 kormanyrendelet ezt a kdvetelményt nem sorolja a szamviteli alapelvek kozé,
csak az altalanos eldirasok kozott szerepelteti. (A kozszférara vonatkozd nemzetkozi
szamviteli standardok kimondjak, hogy a beszamoloban szerepld 0sszes szamadat esetében
biztositani kell az el6z0 beszamolasi id6szakra vonatkozé Osszehasonlitdé adatokat.
Amennyiben megvaltoztatjak a beszamolas rend;jét, gy at kell sorolni az el6z6 beszdmolasi
iddszak adatait is.) Elképzelhetd, hogy nem lehet atcsoportositani az el6z6 évi adatokat.
Ekkor be kell mutatni azoknak a helyesbitéseknek a jellegét, amelyet végre kellett volna
hajtani.

Ajmagyar szabalyozasbol hianyzik ez az alapelv, azonban a kovetkezetesség elve, és az
azzal szoros Osszefiiggésben allo folytonossag elve ,lefedik”. A kovetkezetesség elve arra
vonatkozik, hogy az 6sszehasonlithatosag biztositasanak érdekében a beszamolo tartalmi és
formai felépitése nem valtozhat, a folytonossag elve pedig biztositja, hogy az el6z6 évi zard
adatok megegyeznek a beszdmolasi idészak nyité adatéval. igy nincs is sziikség az el6z6
beszamolasi idészak Osszehasonlitd adataira, mert az Osszehasonlitds érdekében elég az
adott beszamolasi idészak nyit6 adatait vizsgalni.
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3. A kozelmulttol napjainkig

3.1. Ismétl6doé szakmatorténelem?

Az allamszamvitel kérdései — bar nem ezzel a szohasznalattal — mar a rendszervaltas id6szakaban,
az ASZ felallitasa kapcsan felmeriiltek: szabad-e, célszerti-e 1étrehozni az allami ellenérzés legfobb
szervét olyan koriilmények kozott, amikor az orszagnak nincs allamhdztartdsi tdrvénye.

A ,torvényelokészités iddszakaban a politikai kerekasztal-targyalasok felgyorsultak. Ettol
kezdve a torvényjavaslat eldkészitését mind nagyobb figyelem kisérte. Sajnédlatos modon
néhany olyan észrevétel is elhangzott, amely a targyszertiséget nélkiilozte. E nézetek kozott
két érv ismétlodott. Az egyik szerint nem célszerti addig a szamveviszéket létrehozni, amig
az dllamhdztartisi  torvény nem keriil megalkotdsra, a masik szerint az Allami
Szamvevoszék nem tud addig miikodni, amig a tulajdonosi reform nem torténik meg.
Mindkét érvet az jellemzi — érvelt az eléterjeszté*’ — hogy figyelmen kiviil hagyjak azt a
tarsadalmi igényt, amely éppen arra iranyul, hogy végre a torvényhozd hatalom
rendelkezzen megfeleld szakmai apparatussal, amely a mindenkori koltségvetési
gazdalkodashoz képest megalapozott véleményt tud mondani. Allamhdztartds
dllamhaztartasi torvény nélkiil is létezik, azzal uj torvény létrehozasaig is foglalkozni kell.
Ez a realitas, amelyet nem lehet figyelmen kiviil hagyni." (Kiemelések: NY.L.)

A szamvevOszékrdl szolo torvényjavaslat formailag képvisel6i, tartalmilag politikai (parlamenti
bizottsagi) inditvanyra sziiletett. El6terjesztdje szerint "nem érthetd a szamvevoszék megalapitasanak
elhalasztasa mellett érvelok politikai felfogasa. A nemzeti kerekasztal-tdrgyalasokon megallapodast
irtak ala a targyalo felek arra vonatkozoan, hogy a békés atmenet alkotmanyos garancidit létre kell
hozni. A szamvev0dszék pedig éppen ilyen garanciat teremtd intézmény, tehat létrehozasa egybevag az
egyeztetett politikai torekvésekkel.” Végiil is gy6zott a parlament egykori terv- és koltségvetési
bizottsaganak allaspontja: allamhaztartds akkor is van, ha miikodését torvémy nem szabalyozza.
Halaszthatatlannak latta tehat egy parlamenti ellen6rz6 szerv létrehozasat, amit kdzvetleniil az allam
eladosodottsagaval (adossagvalsag) és az elso tarsasagi torvény, majd az azt koveto ,,atalakulasi

. 42
torvény”

altal lehetévé tett, elhiresiilt spontan, majd tdrvényesitett privatizacioval (tulajdoni reform)
indokolt. A rendszervaltas eldtti utolsé parlament ,,er6b6l” szavazta meg az azodta is hatalyban 1évo

szamvevoszeki torvényt.

Tény, hogy az ASZ miikodése ota rajta kiviil érdemben senki (sem a parlamenti bizottsdgok, sem a
pénziigyi kormanyzat, sem szakmai szervezetek) nem hoztak szoba az allamszamvitel problémait, az
arra vonatkozo torvényi szabalyozas hidnyat. Ez a kérdés sem az allami ellen6rzésrdl szolo

minisztertanacsi rendelet” hatalyon kiviil helyezésekor, sem a rendszervaltds uténi elsé szamviteli

! puskas Sandor képviseld, a torvényjavaslat el6terjesztdje. Lasd az Orszaggyiilés 1989. oktober 30-i, 63. iilésének jegyzokonyvét. (5190.
old.)

42 1988, évi VI torvény a gazdasagi tarsasagokrol, 1989. évi XIII. torvény a gazdalkodo szervezetek és a gazdasagi tarsasagok
atalakulasarol. 1989. évi XIV. torvény az allami vallalatokrol szol6 1977. évi VI. térvény modositasarol.

Az 50/1977. MT sz. rendeletet 1990 tavaszan hatélytalanitotta a Németh-korméany.
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torvény™ megalkotasakor nem keriilt napirendre. Az ASZ-t az allamszamvitel kérdései eleinte azért
foglalkoztattak, mert ,,ellen6rzése soran figyelemmel kiséri az allami szamviteli rend betartasat,
véleményezi, ellenjegyzi a tovabbfejlesztésére vonatkozo javaslatokat, illetéleg ilyen javaslatokat

teszas 45

Mi az dllami szamviteli rend? Ez volt a gyakorlatilag ma is megvalaszolatlan kérdés. Az ASZ az
allamhaztartasi torvény megalkotasa (1992) ota a zarszamadas ellendrzésérdl szolo jelentéseiben
rendszeresen szové teszi azoknak a ,,vagyonmérlegeknek”*® a hianyat, amelyek a kozjavakkal valo
elszamoltatashoz nélkiilozhetetlenek lennének. Id6kozben kozelebbrol megismerte torténelmi
elédjének tevékenységét is. Egyértelmtve valt az dllamszamvitel és a szamveviszéki ellendrzés
egymasra épiilese (éppugy, ahogyan a vallalkozoi szamvitelnek is immanens eleme a pénziigyi
beszamolok korrektségének megéllapitasara iranyuld konyvvizsgalat'’). Kideriilt, hogy az elsé magyar
szamviteli torvény az dllam szamvitelét (tobbek kozott az allami koltségvetés, a szamvevoségek, az
allamadossag-kezelés kérdéseit) szabalyozta. Kidolgozasa pedig — mint lattuk — nem a kormany,

hanem a szamvevédszék feladata volt.

Mindezek a felismerések, késztetések, probalkozasok™ gyakorlati eredményt nem hoztak. Az
Orszaggytlés illetékes bizottsagai mindmaig nem ismerték fel, ezért nem is fogalmaztdk meg azt a
kovetelményt, ami szerint ,,azt a rendszert, amely szerint a szamviteli konyvek és szamadasok
vezetendok, az allamhaztartasi mérlegek, valamint a zaroszamadas elkészitendo, a térvényhozonak

kell megszabnia”.® A rekordsebességgel cserélédd pénziigyminiszterek, pénziigyi allamtitkarok (2.

4 1991. évi XVIIL térvény a szamvitelrdl.

451989, évi XXXVIIL torvény az Allami Szamvevészékrél. 2. § (8) bek. 2004. VI. 27-t6l ,az allamhaztartis szamviteli rendjének”
betartasat kell figyelemmel kisérnie, ellenjegyzésére pedig — a 2003-ban sziiletett ,,iivegzseb-torvény”’-nek koszonhetéen — mar nincs
sziikség.

4 4sd az 1992. évi XXXVIIL torvény (az allamhaztartasrol) 116. § 8.pontjat
472000 évi C. torvény a szamvitelrél. X. Fejezet (Kényvvizsgélat)
B Lasd pl.: Allamszamviteli tanulméanyok. Osszeéllitotta az ASZ Fejlesztési és Modszertani Intézete. Bp. 2002 julius

4 Mariska Vilmos: Az allamgazdasagtan kézikonyve. Franklin tarsulat. Bp. 1905. 545. old.
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dbra) részérol masfél évtized alatt minddssze egy dvatos igéret hangzott el az dllamszamvitel torvényi

szabalyozasarol. Ennek is 6t éve mar.”

0 Az allamszamvitel torvényi szabalyozasa koncepcidjanak eldkészitése megkezdddott. Ennek fliggvényében az allamhaztartas szerkezete
.szamvitelének szabalyozasa is torvényi szintre keriilhet” — jelentette be Varga Mihaly politikai allamtitkar. (Az Orszaggyiilés hiteles
jegyzokonyve 2000/138. sz. 19654. old.)

60






Pénziigyminiszterek és pénziigyi allamtitkarok a rendszervaltas ota

4. tablazat

Kormany Antall (Boross) Horn Orban Medgyessy (Gyurcsany)-
kormany kormany kormany kormany
Pénziigyi all. vezeto
Kupa Mihaly Békesi Laszlo Taray Zsiemond Draskovics Tibor
MINISZTER Rabar Fernc Bokros Lajos Var ya Mighél Léasz16 Csaba
Szabd Ivan Medgyessy Péter £ Y Veres Janos
Becker Pal Katona Tamas
Pongracz Tibor Varga Mihaly Veres Janos
Szab6 Tamas
. X KiralyPéter Katona Tamas
KOZIGAZGATASI Nagy Zoltan Radnai Gyorgy
ALLAMTITKAR Draskovics Tibor Naszvadi Gyorgy Tertak Elomér
Thuma Jozsef
Bartfai Béla Balazs Agnes o
Botos Balazs Bartfai Béla BeSZFeﬂ, Sara
Draskovics Tibor Csobanczi Péter Adamecz Péter Cser’es Akos o
HELYETTES ALLAMTITKAR Kovacs Almos Hegediis Eva Baratossy Gyorgyné Ka,lracgon}/ Irr;rene
Naszvadi Gyorgy Laszl6 Csaba Mohos Andras Keke’s1 Laszl6
Simoka Kélmanné Mihalyi Péter Tertak Elemér KOV?}CS Alplos
Sugér Dezs6 Naszvadi Gyorgy Thuma Jozsef Salgo Istvan

Thuma J6zsef

Simoka Kalmanné
Tétényi Tamas

Varfalvi Istvan
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A parttallami diktatira szétverte a magyar pénziigyigazgatds, az allamszamvitel és a
pénziigyi ellenérzés torténelmileg kialakult struktarait. Nemcsak a LASZ-t sziintették meg,
hanem a szamviteli torvényt i hatdlyon kiviil helyezték.. Helyettiik a szovjet tipusu allamszer-
vezési modellt kényszeritették rd egész kozigazgatasunkra. Ennek maig hato kovetkezményei
vannak az oktatasban és a szakképzésben, a jogalkotdsban és a jogalkalmazasban, a pénziigyi

ellenérzési gyakorlatban, az elszamoltatés altalanos szemléletében €s kultarajaban egyarant.

A kozjavakkal valo elszamolasnak Magyarorszdgon egyébként sem voltak mélyre nyuld
gyokerei. A polgarosodas (Anglidhoz képest) két évszazados késéssel indult meg. Az angol-
szasz eszmék igazan csak a reformkorban érintették meg Széchenyit és legjobbjainkat. A
megelézd évszazadokban tarsadalmi és gazdasagi életiink, pénziigyigazgatasunk német-
osztrak befolyas alatt allt, még a francia felvildgosodas szelleme is német kozvetitéssel kertilt
el hozzank.”' Az allamhéztartas szervezése is csak a tizenkilencedik szizadi Kiegyezés utan
kezdett gyorsulni. (Ekkor jott létre az els6 magyar szamvevdszék is.) A nemesi rendi
orszaggylilésnek csak adomegajanlasi joga volt (vitam et sanguinem...) A k&zpénzek
elkoltésérol nalunk eloszor 1868-ban sziiletett allami szintli beszamold /zarszamadas/, amit a
szamvevoszek készitett. Feudalis viszonyok kozott, majd diktatdrikus rendszerekben nem
lehetett sz6 elszamoltatasrol, ami a demokratikus berendezkedésti allamszervezet egyik
legjellemz6bb vondsa. Ehhez a hatalommegosztas montesquieu-i (biboi) elveinek érvé-

nyesitésére lett volna sziikség. (4.dabra)

31 ,»A magyar allam megalakulasakor belépett a keresztény-german kultirkdzosségbe”, miutan Istvan kiraly feleségiil vette Gizella bajor

hercegnot. /Szekfii Gyula: A magyar allam életrajza. Budapest, 1917.18. old./
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Torténelmiink tragikus eseményei (az elsé vildghabori utani orszagcsonkitds, a masodik
vilaghabori utdni négy évtizedes ,,proletardiktatura™) nem kedveztek az elszamol(tat)asi
szemlélet kialakuldsdnak, modszerei fejlesztésének. Mégis voltak kiemelkedd események,
mérfoldkdvek a szakma fejlddésének tobb évszdzados utjan. Ilyen volt példdul a parlament
zdrszamaddsi jogdnak deklaralasa Kossuth torvényjavaslataban,>® ilyen volt els6 szdmviteli
torvényiink, amely az allami koltségvetés készitését, végrehajtasat ¢és ellendrzését is
szabalyozta, és ilyen volt a hites konywvizsgdlat intézményének bevezetése.”” (Ez utobbi az

angol részvénytarsasagi miikodésbol vette at a fliggetlen kiilso ellendrzést.)

Nemcsak szakmai szempontbo6l tanulsdgos az egykori torvényalkotd véleménye (1930-ban
vagyunk!): "Az angol részvénytarsasagi ¢életben rendkiviil aldasos hatds mutatkozik a hites
konyvvizsgalok ellenérzése nyomén. Ezek a kedvezd tapasztalatok tarsasagi jogunk
szabalyozasanal nem mellézhetok. A visszaélések ellen fokozott védelmet kell nyfjtani s
azok megel6zése ma a jogpolitikanak elsdrangu kotelessége. Modot kell nydjtanunk arra,
hogy a hites konyvvizsgalo, mint a tarsasag belso életének a tarsasagtol teljesen fiiggetlen
¢és csupan a kozérdeket képviseld figyeldje és ellendre, a korlatolt felelosségili tarsasag
keretében is érvényesiilhessen, akar a feliigyelobizottsag helyett, akar a mellett."
(Kiemelések — Ny. L.)

Figyelemre méltd, hogy ez a torvényi szabalyozas az dnkéntesség elvére épiilt, vagyis nem
kivant "kényszerité jogszabdalyokat alkotni". Feltételezte, hogy az a cég, amely "kitiinteti,
hogy hites konyvvizsgalo ellendrzése alatt all, és ezt meg is valositja, a kdzbizalomnak
nagyobb mértékben lehet osztilyosa". A hites konyvvizsgélat intézményét "a kdzérdek
orének" nevezték, és azt remélték, hogy "milkodésével széleskorli garancidkat fog nyerni a
tarsasagi ellendrzés" Mindezek ellenére azt kell megallapitanunk, hogy a hazai szamviteli és
pénziigyi ellenérzési szabalyozas és gyakorlat a mogottiink hagyott masfél évszazadnak is
csak az elsd felében ért el figyelemre méltd, a kor eurdpai szinvonalan all6 eredményeket. A
»szocialista” ellendrzés négy évtizede a szdmvevoségek, a ,,Horthy-fasiszta” szamveviszék és

a hites konyvvizsgalat intézményének likvidalasaval szakmai elkanyarodashoz vezetett.

Szamvevd példaul egykoron csak az lehetett, aki felsdfoku allamjogi és allamszamviteli
ismeretekkel rendelkezett. A ,szocialista” ellenérzési rendszer kozponti eleme, a népi
ellendrzés nemhogy pénzigyi, még , pénziigyi - gazdasagi” ellendrzes sem volt!
> Tarsadalmasitott”: gyakorlatilag barki lehetett népi ellendr, ha megfelelt a kommunista
part kaderpolitikai feltételeinek. (A jelenlegi iddszakban sajatos ,koztes” helyzetben

2 A magyar felelds minisztériumrol szolo 1848. évi III. tc. 37. §-a mondta ki, hogy a , minisztérium az orszag jovedelmeinek és
sziikségleteinek kimutatdsat /vagyis az allami koltségvetést — Ny. L./ s a multra nézve az dltala kezelt jovedelmekrdl szamaddsat (vagyis
a zarszamadast) orszdggyiilési megvizsgalds, s illetéleg jovahagyds végett évenként az also tablanal (a képviselohazban — Ny. L.)
bemutatni kételes.”

33 Lisd az 1930. évi V. torvénycikk (a korlatolt felelosségli tarsasagrol és a csendes tarsasagrol) indokolasat. Corpus Juris Hungarici CD

(73.9)

A 2. labjegyzetben emlitett egykori rendelet hat elembdl allo rendszert deklaralt: népi ellendrzés, pénziigyi-gazdasdagi ellendrzés,
feliigyeleti ellendrzés, dgazati ellenérzés, torvényességi ellendrzés, belsd ellendrzés.
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vagyunk: szamvevo — a hatalyban levd torvény szerint — az lehet, akit annak kineveznek,
feltéve, hogy van valamilyen diploméja.

Ebbdl a ,kanyarbol” a kozjavakkal valdo gazdalkodas jogi szabalyozasa és ellendrzése a
rendszervaltas masfél évtizede alatt nem tudott egyenesbe keriilni. Mind a kormanyon beliili
(a minisztériumi feliigyeleti) ellendrzés, mind a szamvevdszéki (Patfogd” tipusinak nevezett,
hibakeres6 jellegii) ellendrzés, a helyszini vizsgéalatok dominancidja magan viseli, jelzi a
szovjet rendszerli ,.szocialista” (népi) ellendrzés nyomait, befolyasat a jelenlegi iddszak
elszamoltatasi gyakorlatdra. A rendszervaltas ota a partallami 6rokség mellé 0 torzok is
sziilettek. A szakértdi szinten értelmezhetetlen Kormanyzati Ellenérzési Hivatal (KEHI) vagy
a koltségvetési szervek belsd ellenérzésének , EU-konform” szabélyozasa *°. (Ez utobbi —
remélhetdleg — mar a magyar pénziigyi jogalkotas mélypontjat jelzi; azt, hogy innen mar
csak felfelé vezethet az ut). A kelléen ,,meg nem gondolt gondolatok™ hatterében a politikai
kultura hidnya, a szakmai kérdések partpolitikai szempontok (a ,,partokracia” érdekei) szerint
torténd eldontése, a kozjavakkal valdo elszamolasi kotelezettség iranti kozombosség,

ellenérdekeltség all.

A jelenlegi iddszakban a magyar politikai ,kultira” nem kedvez egy eurdpai szintli
allamszamviteli, azon beliil egy korszerli pénziigyi ellendrzési rendszer kialakitasanak. A
,partokracianak” és az altala sakkfigurdkként mozgatott allami pénziigyi vezetoknek ehhez
nincs meg a kelld motivacidja. Elobbinek az érdekeltsége, utdobbiaknak a szakértelme és a
Hkifutasi ideje” hianyzik. Mire ,,beletanulhatnanak” az elszamoltatds, a pénziigyi ellendrzés

kérdéseibe, mar nincs is a pozicidjukban. (...tablazat)

A szamvevOszéki torvény raadasul az un. sarkalatos (“kétharmados”) torvények kozé
tartozik. Kicserélése a mindinkabb kétpolust hatalmi struktiraban rovid (k6zép?) tavon
valosziniitlen. Ez a koriilmény az ASZ-nak — mint sui generis intézménynek — j6 ideig (akér
az elnoki mandatum lejartaig, a jelen esetben 2010-ig) biztonsagos, kényelmes helyzetet
teremt: gyakorlatilag mindent (ellendrzési felhatalmazast, koltségvetési tamogatast, a
plenaris {iilésen vald szereplési lehetéséget ) megkap az Orszaggyiiléstdl vagyis a
parlamentet alkotod partoktol. Gyakorlatilag azt ellendriz, amit akar, olyan modszerekkel,
amilyeneket jonak lat és olyan gyakorisaggal, amilyet a maga altal alakitott ,.kapacitasa”
megenged. Nincs folotte semmiféle szakmai kontroll, hacsak pénziigyi beszamolojanak
magankonyvvizsgald altali hitelesitését nem tekintjik annak. Tevékenységének
szinvonalarol tdle fiiggetlen szakmai intézmények nem formalnak véleményt. Nincs
kapcsolodo parlamenti bizottsadg mikodtetésének célja tisztazatlan. E bizottsag feladatai
esetlegesek, iilésezései ritkak. Szakmailag inkompetens grémium. Nem tud (ha akarna sem
volna képes) érdemi szakmai vagy politikai kontroll gyakorlasira az ASZ tevékenysége
folott.

33 193/2003. sz. kormanyrendelet a koltségvetési szervek belso ellenérzésérol.
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3.2. Alkotmanyozas — térvényhozas — szakismeret nélkiil?

Az 1989. évi rendszervaltdé események sordban témank szempontjabol meghatarozo
jelentdsége volt a népkoztarsasdgi alkotmanyt felvalté 1 alaptdrvény szabalyozasi
koncepciojaval kapcsolatos politikai allasfoglalasnak, amit az MSZMP KB 1989. februar 20-
21-i1ilésén ,,a vita alapjaul” egyhangtlag fogadott el. Az eldterjesztok bemutattak az ,,4llami-
tarsadalmi ellenérzés” akkori rendszerét is, és megallapitottdk, ,,hogy hazénkban nincsen
olyan, a végrehajtd hatalomtol fliggetlen, csak az Orszdaggyiilésnek alarendelt szervezet,
amely az allami koltségvetés és ezen beliil a kormany és a minisztériumok koltségvetésének,
az allami hivatalok gazdalkodasanak, a kommunalis, szocidlis és egyéb fontos tarsadalmi
célokra a kiilonbozd szervezetek részére a koltségvetésbol rendelkezésre bocsatott dsszegek
felhasznalasanak gazdasagossagat, hatékonysagat, valamint eredményessegét folyamatosan
ellenérizné és elemezné. Indokolt ezért egy ilyen ellendrzé szerv, a Legfobb Allami
Szamvevészék (LASZ) és teriileti szerveinek a létrehozasa”.’® E szervezet & feladata az
eloterjesztok szerint a koltségvetés vegrehajtasanak és az allami vagyon hasznositasanak
ellenérzése, valamint a Korméany gazdasagpolitikai tevékenységének parlamenti
ellendrzésében valdo kozremiikodés. Elndke koteles rendszeresen jelentést tenni az
Orszaggytilésnek. Az elnékot és helyettesét, valamint a tagjait az Orszaggyllés valasztja
meg; a megyei szamvevészékek vezetbit és tagjait pedig az elndk nevezi ki. ,,A LASZ pontos
hataskorét, szervezetét és mitkodését torvényben indokolt szabalyozni”.”” (Kiemelések — Ny.
L.) Az alkotmanyszabalyozasi koncepcidt — minisztertandcsi hatarozatot kovetéen — az

Igazsagiigyi Minisztérium dolgozta ki.
Tizenkét év tavlatabol, masfél évtizedes szamvevdszéki miikodés tapasztalatainak birtokaban

rendkiviil tanulsdgos visszatekinteni a masodik magyar szamvevoszék létrehozéasardl szolo,
fentebb idézett hivatalos dokumentumra. Megallapithatjuk, hogy az ,allami-tarsadalmi
ellendrzés” akkori rendszerének attekintése magdban hordozta egy kés6bbi korszerii
szamvevodszék reményét. Eldremutatd vondsa volt, hogy a végrehajté hatalomtol fiiggetlen
szervezetet kdrvonalazott, amely nemcsak altalaban az dllami koltségvetés, hanem az allami

hivatalok gazdalkodéasat lett volna hivatva ellendrizni. A kozpénzek felhasznaldsanak

% Az elbado (Fejti Gyorgy) szerint ily modon "fel lehetne szamolni azt a mai kétségtelen anomaliat, hogy koltségvetési ligyekben a
kormany, illetve a Pénziigyminisztérium onmagat ellendrzi." Lasd az MSZMP KB 1989. évi jegyzokonyvei. 1. kotet. M.O.L. Budapest,
1993 (215.0ld.)

37 wo. (423. 0ld.)
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gazdasdgossagara, hatékonysagara és eredményességeére iranyuld ellendrzés (és elemzés) a

nemzetkozileg napjainkban is érvényes teljesitményvizsgalati aspektusokat fogalmazta meg.

Vegyilk észre, hogy a tervezet egy elndkhelyettesrdl beszél, tovabba a szamvevdszék
tagjairol, akiket — az elndkhoz hasonléan — az Orszaggyiilés vélasztott volna. Emlitést
érdemelnek a ,,megyei szamvevOszékek”; mintha mar ekkor latszottak volna a késobb
létrejovo helyi onkormanyzatok pénziigyi ellendrzésének nehézségei.

Utdlag is hianyolnunk kell viszont e tervezetbdl a gazdalkodds torvényességének,
szabalyszerliségének, a szdmviteli elvek betartasanak ellenérzésére vald utalast. Azt pedig,
hogy a szamvevészék mikodjék kozre ,,a kormany gazdasdgpolitikai tevékenységének
parlamenti ellendrzésében”, koncepciondlis tévedésnek nevezhetjiik. A tervezet szerzoi csak
feliiletesen ismerhették a szamvevdszékeknek a piacgazdasdgokban, a jogallamokban betoltott
funkciojat. Osszességében azonban mégis kijelenthetjik: 1989 elején adott volt az
alkotmanyos szabalyozasnak egy olyan tervezete, amely a tovabbi — szakmai és politikai —
vitakban korszerli normaszoveget eredményezhetett volna. Sajnalatos, hogy nem ez tortént. A
késobbi vitdk, kompromisszumok, az idézavar az alkotmanyos szabalyozast eklektikussa, a
torvényben rogzitett feladatok egy részét pedig értelmezhetetlenné, sét végrehajthatatlanna

tették.
1989 augusztusaban mar normaszoveg-javaslat sziiletett az Alkotmany modositasarol, amit az

MSZMP legmagasabb foruma dolgoztatott ki.”® Ebben mar megjelenik a ma is hatalyos
Alkotmany szadmvevdszékre vonatkozo fejezetének néhany olyan szovegjavaslata, amit
késébb az Orszaggytilés elfogadott. Ilyen példaul a 32/C § (1) bekezdés, aminek elsd
mondatai szerint az ASZ ,az Orszaggyiilés pénziigyi-gazdasigi ellenérzd szerve.
Feladatkdrében ellendrzi az dllamhaztartas gazdalkodasat.”. Az 1989 augusztusi tervezet, amit
Grosz Karoly partfotitkar jegyzett (s.k.), az ASZ-ra minddssze egy §-t szentelt, ami harom
bekezdésbdl allt volna. Ebben mar elndkhelyetteseket (tobbes szdm!) emlitenek, nincs szd
szamvevoszéki tagokrol (a szamvevéket az ASZ elndke alkalmazza). Ez utobbi
megfogalmazdsok harom honappal késdbb bekeriiltek a hatdlyos alkotmanyszovegbe is.
(Kimaradt viszont a koncepcidoban még szerepld tobb kérdés, példaul az allami hivatalok
gazdalkodasanak ellendrzésére vald utalds. Belekeriilt ugyanakkor ,,az Orszaggyiilés elé
terjesztett  kormanyprogramok ¢és 4llami  kotelezettségvallalassal — jard  beruhdzasi

eléiranyzatok™ sziikségességének ¢€s teljesitésének véleményezése).

Az MSZMP alkotmanykoncepcidja tehat alig fél év alatt eljutott a normaszdveg-tervezetig.

1989 augusztusanak végén a KB tédjékoztatast kapott a Politikai Intéz0 Bizottsagtol a

8 Torvényjavaslat az Alkotmany modositasarol. Az MSZMP KB 1989. évi jegyzokonyvei. 2. kotet. M.O.L. Budapest, 1993 (1545. old.)
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haromoldalt politikai egyeztetd targyaldsok tapasztalatairol. Eszerint a békés politikai
atmenet — a rendszervaltoztatds — jogi kereteit hdarom térvény biztosithatja (az Alkotmany
mellett a partok mikodésérdl és gazdalkodasardl, valamint az orszaggylilési képviselok
valasztasaroél szold torvény). Témank szempontjabdl az alkotmanymodositdsnak van
kitlintetett jelentdsége. Az errdl sz6lo, az MSZMP KB 1989. szeptember 1-jei iilésén
megvitatott, az ASZ-ra vonatkozé — {ijnak szant — fejezete azonban — mint fentebb utaltam ra
—gondolatilag szegényebb a februari koncepcional, szakmai szempontbdl ahhoz képest
visszalépésként értékelhetd. A ,,pénziigyi-gazdasagi ellendrzés” szakmai tartalmat épp ugy
nem kisérelte meg tisztdzni, mint ,,az Orszaggylilés elé terjesztett kormanyprogramok és
allami  kotelezettségvallalassal jar6 beruhdzéasi eldiranyzatok™ sziikségessége (sic!)
véleményezésének mibenlétét sem. A szdmvevOszékek ugyanis sehol a vildgon nem
foglalkoznak az utdbbiakhoz hasonld feladatokkal, hiszen a politikai vagy gazdasagpolitikai
jellegi dontések kiviil esnek vizsgalataik hatokorén.

Aligha tévediink, ha feltételezziik (bar bizonyitani nem tudjuk), hogy ezekre a kérdésekre is

hatéssal lehettek az 1989. junius 10-i politikai megallapodasok. Az MSZMP ¢és az akkori

ellenzéki erdk tobbek kozott arrdl egyeztek meg, hogy a torvényalkotds nem elozheti meg a

politikai megallapodasokat. Ez azt jelentette, hogy miel6tt az Un. ,,sarkalatos térvények” a

parlament napirendjére keriilhettek volna, azok iigyében az akkor még hatalmon 1évo

MSZMP-nek és az ellenzéki erdknek kompromisszumra kellett jutniuk. A Kormany ezért a

sarkalatos torvények mar benyujtott tervezeteit az Orszaggytlés 1989. junius 27-i iilésén a

haromoldalt  politikai  egyeztetd targyalasok (nemzeti kerekasztal-targyaldsok)
megkezdésére valo tekintettel visszavonta.

A szamvevdszekrdl sz616 alkotmanyos és torvényi rendelkezések eredetileg nem tartoztak
volna a rendszervaltast ,levezényld” sarkalatos torvények kozé. Késobb keriilt a korméany
jogalkotasi programjaba az a javaslat, amely az ASZ szervezetérdl és mikodésérdl
alkotmanyerejli — mai szoval: ,kétharmados” — torvénnyel kivant rendelkezni. Ebbdl
kovetkezéen — érvelt az Ellenzéki Kerekasztal (EKA) — a torvényalkotast meg kell eldznie
a politikai konszenzusnak. 7T6lgyessy Péter augusztus 29-¢én felhivta az EKA figyelmét arra,
hogy ,.egy csomd apro kérdés van még, amit meg kell beszélniink. Szerepel az 6 (értsd: az
MSZMP —Ny.L.) tervezetiikben az Allami Szamvevdszék felallitaisa ugy, mint hogy az

Ellenzéki Kerekasztal erre még nem reagalt”” (Kiemelés — Ny. L.).

A Nemzeti Kerekasztal I/1. szdmi munkabizottsiga, amely az alkotmanymoddosités
kérdéseivel foglalkozott, ebben az iddszakban szinte folyamatosan, naponta iilésezett.

Augusztus 30-an jelentette be az MSZMP delegéicioja, hogy a Kormany 1990. januar 1-jei

39 Lasd: A rendszervaltis forgatokonyve. Kerekasztal-targyalasok 1989-ben. Harmadik kotet (612. old.)
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hatéllyal javasolja létrehozni a szdmvevdszék intézményét. Tobbek kozott azért viszonylag
ilyen koran, ,hogy az 1990. januar 1-jétd]l kezd3ddé koltségvetés végrehajtisa az Allami
Szamvevészék ellendrzése mellett torténhessen”.”” A kezdeményezé fél tehat egyértelmiien
az akkor még hatalmon levé kommunista part, az MSZMP. Az EKA allaspontja az volt, hogy
ha a targyalo felek ,,minden mas kérdésben” meg tudnak allapodni, ,,nem ellenezné” az ASZ
felallitisat. Bejelentette viszont azt az igényét, hogy az ASZ-nak ne csak az alkotméanyos
szabalyozasa, hanem a rdla sz616 torvény normaszdvege is a haromoldali egyeztetd forum elé
keriiljon. Ennek alapvetd indoka — az EKA allaspontja szerint — az, hogy a szamvevdszék

intézménye ,,a gazdasagi alkotmanyossag egyik kulcseleme.”

Az EKA-nak végiil is minddssze két honapja (1989 szeptember-oktober) maradt arra, hogy
az ASZ-rél sz6l6, utdbb sarkalatossa mindsitett torvény el6készitésében részt vegyen.
Ennek ellenére szamos javaslata bekeriilt a térvény végleges szovegébe, amit a politikai
erdviszonyok gyors valtozasa kényszeritett ki, nem pedig a kiérlelt szakmai allaspont tett

lehetéveé.

A szamvevOszEéki torvényt eredetileg a haromoldalu politikai egyeztetd targyalasok egyik
résztvevdje sem szanta az ondllo alkotmanyozasi témakérok kozé. Az Orszaggylilés tavaszi
iilésszaka 1989-ben marcius 8-4n kezdddott. Ekkor ismertette a Kormany a torvényalkotasi
programjat, amiben decemberre iranyozta el az ASZ-rol sz6lo torvény megalkotasit. A
nemzeti kerekasztal-targyaldsok jiniusi meginduldsara vald tekintettel ugyanebben a
honapban — mint emlitettiik — visszavonta mindazoknak a torvényjavaslatoknak az
eléterjesztését, amelyekre vonatkozolag eldzetes politikai egyeztetésre (egyetértésre) volt
sziikség a Nemzeti Kerekasztal targyalofelei részérél. A szdmvevdszékrdl szo6lo
torvényjavaslat azonban nem szerepelt ezek kozott, mert a Kormany a maga részérdl azt nem
tekintette ,,sarkalatos” torvénynek. Lattuk, hogy az EKA augusztus végén vetette fel az ASZ
felallitasanak tigyét. (Az Igazsdgiigyi Minisztériumban viszont mar 1989. janudr végén
megsziiletett az a szabalyozési koncepcid, amit az MSZMP februar 21-én elfogadott.) A
kozépszintli politikai egyeztetd bizottsag szeptember 5-i iilésén T6/gyessy bejelentette, hogy
az ASZ létrehozasat az EKA elfogadja, és atadta a masik két targyalofélnek az ASZ
hataskorére vonatkozodan javasolt szovegtervezetét. Kérte, hogy a szamvevdszéki torvény
javaslatat az illetékes haromoldali (gazdasagi) munkabizottsag targyalja meg. Egyetértés volt
a felek kozott abban, hogy létre kell hozni és az alkotméanyban is szabdlyozni kell a

szamvevoszék intézményét. Egyetértettek az ASZ hataskorének megfogalmazasaban is, egy

60 Somogyvdri Istvan bejelentése, aki az MSZMP targyalodelegacidjanak tagja, az aznapi lilésen pedig a soros elnok volt. Ldsd: A
rendszervaltas forgatokonyve. Kerekasztal-targyalasok 1989-ben. Hatodik kotet. (141. old.)
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eltéréssel. Amiben egyetértés volt: az ASZ az Orszaggyiilés pénziigyi, gazdasagi ellendrzé
szerve. Feladatkorében ellendrzi az allamhaztartds gazdalkodasat, ennek keretében az allami
koltségvetési javaslat megalapozottsagat, felhasznalasuk sziikségességét és célszerliségét,
ellendrzi a koltségvetés hitelfelvételeit és azok torlesztését, ellendrzi az allami koltségvetés
végrehajtasarol készitett zarszamadast és az allami vagyon kezelését. Az EKA mindezeken
kiviil még azt is javasolta, hogy az allami koltségvetés végrehajtasanak ellendrzése olyan
formaban térténjen, hogy a lényeges tételek kifizetésére csak az ASZ elézetes ellendrzése
mellett keriilhessen sor.®’ Az MSZMP targyalo delegaciojanak illetékese (Somogyvdri Istvan)
kozolte, hogy a torvényjavaslatot az Orszaggylilés szeptemberi iilésére mar beterjesztették, és
azt nem lehet visszavonni, mert az Orszaggylilés egyik bizottsadga nyujtotta be, nem pedig a
Kormény. (Nem vonhat6 el a parlamenttdl a torvényalkotds joga!) Torténelmi tény, hogy
veégill is a szamvevOszéki torvény tervezete nem keriilt a Nemzeti Kerekasztal illetékes
bizottsaga (a kozépszintli gazdasdgi egyeztetd bizottsag) elé, ily modon az EKA és a
,harmadik oldal” nem is tudta allaspontjat kifejteni a torvényjavaslatrol. Azt egy

orszaggylilési bizottsag (a Terv- és Koltségvetési Bizottsag) készitette el.

A koOzépszintli politikai egyeztetd bizottsdgban azonban, ahol az alkotmanyozas kérdéseirdl
targyaltak, szeptember 15-én részletes egyeztetésre keriilt sor. Az MSZMP (Somogyvari) az
alkotmanyozas szintjén csupan egy kérdést tartott vitdsnak. Azt nevezetesen, hogy ,.a
szamvevoszek hataskore kiterjedjen-e a koltségvetés végrehajtasanak folyamatos, vagy ha ugy
tetszik elozetes, vagy ha még pontosabbak akarunk lenni, ellenjegyzés mellett torténd

ellendrzésére”.** (Kiemelések — Ny. L.)

Az EKA (Tblgyessy) kozolte, hogy elfogadja az ASZ felallitasat, de azon kiviil, hogy a
torvény szovegének az illetékes (az allamhéztartds reformjanak {tigyeivel foglalkozo)
bizottsagban valé megtargyalasara igényt tart, javasolta, hogy az ASZ , harom vezetdje” koziil
csak egyet valasszon meg az utolsé honapjait t6lté parlament (esetleg olymodon, hogy az uj
parlamentnek is meg kellene tisztségében erdsitenie a megvalasztott alelndkot). Az EKA
alkotmanyjavaslata szerint az ASZ ,ellenjegyzi az allami koltségvetés teljesitését, érkodik

afelett, hogy a koltségvetés egyetlen kiadasi tételét se Iépjék tal, és ne keriiljon sor

81 Lisd: A rendszerviltas forgatokonyve. Kerekasztal targyalasok 1989-ben. Hatodik kotet. I/1. sz. munkabizottsag szeptember 5-i ilésérol
készitett jegyzokonyv (166. old.)

82 Lisd: A rendszervaltis forgatokonyve. Kerekasztal-targyalasok 1989-ben. Negyedik kotet. (415. old.)
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atcsoportositasokra sem. Egy masik variacid, hogy az Allami Szamvevészék eldzetesen

feliilvizsgalja az allami koltségvetés felhasznalasanak torvényességét, ellendrzi az allami

koltségvetés végrehajtasarol készitett zarszamadast”.”® Kérte végiil az EKA (Tolgyess ,
g grehaj g gyessy

hogy az Orszaggylilés ne valasszon vezetdket til hossza idére (az MSZMP javaslata szerint
12 évre). Az MSZMP szakértdje (Somogyvari) szerint az alkotmanyszovegben ,.konnyen meg

tudunk allapodni, mert Tolgyessy Pétertdl a masodikként emlitettet tudndm a magam részérdl

is elfogadni”.®*

Mint az szakmai korokben tobbé-kevésbé ismert, az EKA-nak az MSZMP részérol
akceptalt, Tolgyessy Péter fentebb idézett masodik javaslata keriilt be a hatalyos alkotmany
normaszovegébe. (Hatalyos Alkotméanyunk VI. fejezetének 32/C §-a szerint az ASZ
,elozetesen felillvizsgalja az allami koltségvetés felhaszndlasanak a torvényességét;
ellendrzi az allami koltségvetés végrehajtasarol készitett zarszamadast”.)*> Nem talzas ezért
azt allitani, hogy az ASZ mai alkotmanyos pozicidja két jogi szakértd (az MSZMP részérél
Somogyvari Istvan, az EKA részérdl Tolgyessy Péter) egyezségén alapul. Ez a torténelmi
improvizacié azonban maig haté gondokat okoz. Az eldzetes szamvevoszéki ellendrzés
kezdettdl fogva megoldatlan (mert megoldhatatlan) az ASZ szamara, az el nem végzett
feladat ugyanakkor azt demonstralja, hogy a Magyar Koztarsasag egyik legfontosabb
alkotmanyos intézményét koriilményei az alaptérvény negligalasara kényszeritik.

Az ASZ-16l sz616 torvényjavaslatot 1989. oktober 30-an kezdte targyalni, és még aznap el is
fogadta az Orszaggylilés. Az eldterjesztd Puskds Sandor, a Terv- és Koltségvetési Bizottsag
elndke volt, aki részletesen megindokolta a torvényjavaslatot. Hangsulyozta tobbek kozott,
hogy a torvényhozas ezuttal "olyan szervezetet hozhat 1étre, amely biztositék lesz a végrehajtd
hatalmi ag oly sokszor megallapitott és joggal biralt talsulyanak korlatozasara".’® Kitért arra
is, hogy "képviseléi kezdeményezésre" jon létre az ASZ, név szerint Bogndr Jozsef, Szabé
Kalman és Polgardi Jozsef aktivitdsdnak koszonhetdéen. Megszlinik majd a szdmvevdszék
révén a képviselok "magira hagyottsaga", hiszen egy mindségileg mas ellendrzési
mechanizmus jon létre. Szolt arrdl is az eléadd, hogy "a torvényeldkészités iddszakaban a
politikai kerekasztal-targyaldsok felgyorsultak. Ett6] kezdve a torvényjavaslat elokészitését
mind nagyobb figyelem kisérte. Sajnalatos médon néhany olyan észrevétel is elhangzott,

amely a targyszerliséget nélkiilozte.

E nézetek kozott két érv ismétlodott. Az egyik szerint nem célszeri addig a
szamvevOszéket 1étrehozni, amig az allamhaztartasi torvény nem keriil megalkotasra, a
masik szerint az Allami Szamvev6szék nem tud addig miikddni, amig a tulajdonosi reform
nem torténik meg. Mindkét érvet az jellemzi — érvelt az eldterjesztd — hogy figyelmen kiviil

83 0. (416. 0ld.)

6% 1o. (417 0ld))

55 Bgvebben e témakorben lisd Szabé K: El6adas az elsd hazai szamvevdszék felallitdsanak 125. évforduldjan. In: Szamvevoszéki

Almanach 1990-1999 és Nyikes L.: Szamvevészéki ellendrzés Magyarorszagon. SALDO, Budapest, 1991. aprilis
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hagyjak azt a tarsadalmi igényt, amely éppen arra irdnyul, hogy végre a toérvényhozo
hatalom rendelkezzen megfeleld szakmai apparatussal, amely a mindenkori kdltségvetési
gazdalkodashoz képest megalapozott véleményt tud mondani. Allamhaztartas
allamhaztartasi torvény nélkiil is 1étezik, azzal uj torvény létrehozésaig is foglalkozni kell.
Ez arealitas, amelyet nem lehet figyelmen kiviil hagyni."

Az elbterjesztd szerint " nem érthetd a szamvevdszEék megalapitdsanak elhalasztasa mellett
érveldk politikai felfogédsa. A nemzeti kerekasztal-targyaldsokon megallapodast irtak alad a
targyald felek arra vonatkozdan, hogy a békés atmenet alkotmanyos garancidit létre kell
hozni. A szamvevdszék pedig éppen ilyen garancidt teremtd intézmény, tehat 1étrehozéasa
egybevag az egyeztetett politikai torekvésekkel. Vitat valtott ki az eddig nem széles korii
gyakorlat is, hogy a jelen torvényjavaslat beterjesztésére, mint arra mar korabban kitértem, a
Parlament egy bizottsaga kényszeriilt. Hangsulyozni kell, hogy nem ismeretlen eljaras ez, igy
példaul a jogi bizottsag volt a bizalmatlansagrol sz616 torvényjavaslat eldterjesztdje. Az ellen-
vetések kozéppontjaban az allt, hogy a terv- és koltségvetési bizottsdg milyen valtoztatasokat
eszk6zolt az Igazsagiigyi Minisztérium, a Pénzligyminisztérium, a Kézponti Népi Ellenérzési

Bizottsag altal egylittesen kidolgozott torvényjavaslaton, amellyel a Kormany egyetértett."

Puskas egyenesen mérfoldkének mindsitette az ASZ létrehozasat: ,,Lezarhato egy korszak,
amikor a térvényhozoi hatalmat megfosztottak ellendrzési lehetdségétdl, az ehhez sziikséges
¢s alkalmas formatol is. A partdllam kozvetleniil iranyitotta a Kormanyt, a Kormany pedig
sajat tevékenységét ellendrizte. Az Allami Szamvevoszékre vonatkozo torvényjavaslat eszmei
tartalma, hiilen az Alkotmanyhoz, minden cikkelyében azt a torekvést tartalmazza, hogy a
torvényhozo hatalom, a legfelsobb népképviselet szdmara olyan eszkdzt hozzon Iétre,
amellyel ellendrizheti a végrehajtdé hatalom gazdalkoddsanak torvénytiszteletét, ésszerliségét

és célszeriiségét.”” (Kiemelések — Ny. L.)

A szamvevOszEéki torvény vitdjaban nyolc (koztik egy ellenzéki) képviseld szolalt fel.
Ismerkedjiink meg részletesebben Szabd Kalméan allaspontjaval: "Ha tetd ald hozzuk az
Allami Szamvevészékrdl szolo torvényt, és vezetdséget valasztunk az élére, ugyanolyan
miiveletet végziink el, amilyenrdl az a szolas terjedt mostanaban el, hogy a toérvényhozo
ugymond feliillemelkedett onmagan. Jelképesen szolva: hogyha a multkori {ilésszak,
mindenekeldtt az alkotmanymodositassal kapcsolatos torvényhozas révén, megvetette a
jogallamisadg épiiletének alapjait, ha a koztarsasagi elndki intézmény és a valasztasi

kiilontorvény megalkotasaval felhuztuk az épiilet fofalait, akkor az Alkotmanybirosagrol

87 wo. (5192. s 5193. old.)
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52616 torvénnyel megkezd6dott mér, és most az Allami Szamvevdszék Gjboli 1étrehozasaval,
éppen 40 évvel a diktatorikus felszamoldsa utdn folytatédik az alkotmanyépiilet mint
intézmény, mint jogi intézmény betetézése. Amiképpen az Alkotmanybirdsag pajzs a Magyar
Koztarsasag Alkotmanyban megtestesiild politikai kdzakaratanak védelméhez, azonképpen
pajzs lesz az Orszaggyiilés kezében az Allami Szamvevoszék is, hogy kivédje az elkivetkezd
peénziigyi visszaéléseket, hogy orkédhessen a Parlament felhatalmazasaval a gazdasdagi
torvényességen." Szabd Kalman szerint az Allami Szamvevészék az ,,Orszaggyiilés
intézményes eszkoze ahhoz, hogy onnon pénziigyi-gazdasagi rendelkezési hatalmat érvényre
juttathassa. Az Allami Szamvevészék altal tudja a Parlament megvalositani kGltségvetési és
zdrszamadadsi jogat.”®® (Kiemelések — Ny. L.) Ezt kovetSen indokolta, miért van sziiksége az
Orszaggytilésnek kiilon ellendrzé szervezetre. ,,Azt, hogy nalunk is legyen Allami
SzamvevOszek, az allamhaztartas feletti rendelkezési hatalom kivételes fontossaga, és
gyakorlasdnak a mai viszonyok kozotti bonyolultsaga teszi indokoltta. Ugyanis valamely
alkotmanyos Parlament tagjainak se a képzettségi Gsszetétele, se a képviselok személyének
valasztasa és kiesések (sic!) miatti valtozdsa nem engedi meg a kiadasok és bevételek
alakulasanak, tovabba a vagyonvaltozasoknak, kiilfoldi és belfoldi tartozasok és kévetelések
dllomanyanak folyamatos, célszerii ellendrzését. Ehhez magasfoku specialis kvalifikaltsagra,
komoly gyakorlati szakismeretre, valamint hivatasszerti lekotottségre van sziikség. No és
természetesen megvesztegethetetlen jellemességre, mint ahogyan eddig arra mindenki
ramutatott. Az Allami SzamvevOszék vezetdinek, a szamvevbknek erkdlesi okbol és

részrehajlasmentesen kikezdhetetlennek kell lenniiik.” (Kiemelések — Ny. L.)

Kitért a képviselé az ASZ létrehozasa koriili vitakra is,%” kozelebbrdl arra, hogy tobben
iddszertitlennek tartottdk a szamvevdszék felallitasat. Ezek ,,altalaban egyetértenek az
Allami Szamvevészék sziikségességével, de itt és most — mint Puskéds Sandor eléadasabol is
hallottuk — vitatjak annak iddszertiségét, ugymond a siirgdsségét. Hadd mondjam meg,
inkabb elkésett szerintem, mint elsietett a jelen idépont. Kozvetlenill azért is, mert a
nyarrol, majd a szeptember elso felérél mostanra halasztott napirendre tiizés 1ényegében
két-két és fél honapra zsugoritotta az Allami Szémvevoszék januar 1-jére tervezett
felallitasanak id6pontjat. Mikozben a Kormény — helyesen — elrendelte a KNEB
megsziintetését s megindult a csendes elvandorlés, bizonytalanna valt a folyamatos munka
a KNEB-nél. Azonban tobb évre visszamendleg is érvényes az elkésettség. Ha nem
nyalunk vissza a ciklus elejére, nyaljunk vissza 87-88-hoz, vagyis amidta lassan, majd
gyorsabban megindult az allampart, s ezzel a kormanyzat, az allami appardtus és
partellendrzésnek a gyengiilése. Most pedig ilyen mar nem is létezik.

Tudnunk kell, hogy évtizedeken 4t a Kormany tagjai, és altalaban a nomenklatura belsd
koréhez tartozo allami tisztségviselok altalanos és ezen beliill gazdasagi jellegii kontrollja
nyiltan az egypartcsucs és apparatusai kezében volt. A KNEB legfeljebb a miniszterek

88 11.0. (5206. s 5207. old.)
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elészobajaba tehette be a labat. Es nem kell itt feltétleniil a szokésos értelemben vett
rendszeres reviziora gondolni. Talan ennél is fontosabb volt az a fajta rejtett, de annal
Iényegesebb ellendrzés, amely alatt minden f6tisztviseld allott, tudniillik, hogy barmikor
fegyelmi ald vonhatjak, mert a szabalydzsungelben aligha volt tevékeny ember, aki
szabalysértéseket ne kovetett volna el, a fejiik felett éppen gy ott lebegett a felelGsségre
vonas Demoklész kardja, ahogyan azoké felett is, akik valoban visszaéltek beosztasukkal,
de koztudott tigyeik felett sok okbodl szemet hunytak.

Ha groteszk formaban is, de 1étezett ez a kontroll. Mostanra viszont teljesen szétzilalodott.
A volt egypartrol a tobbpart természetesen nem vehette at ezt a funkciot se a régi, se a
megjavitott formajaban. A nyilvanossag pedig nem érte még el a sziikséges mértéket. A
Kormény gazdasdgi munkaja felett elvileg, és majdnemhogy teljes mértékben az
Orszaggytlés gyakorolhat ellendérzést. Ez azonban egy, a végéhez kozeledd ciklus
képviseleti szervétdl még akkor sem lenne teljesithetd, hogyha a képviseldk fliggetlenitettek
lennének, ha rendelkezésiikre 4allnanak bdvében tanacsadok, mint ahogy a
Minisztertandcsnak béviben allnak. gy tehat a hatalomgyakorlas e nélkiilozhetetlen
lancszemében eldbb fokozatosan, az MSZMP megrendiilésével pedig hirtelenjében tatongé
szakadék keletkezett. Mindez tortént olyan pillanatban, amikor megindult az dallami vagyon
de-etatizalasa, s az  apparatusok munkatarsainak, menedzsereinek  politikai
orientaciovaltasa, amikor kibirhatatlanna valik a koltségvetés és a nemzetkozi fizetési
meérleg deficitessege. Ténylegesen az a veszedelem fenyeget — s ez nem falra festett 6rdog,
hanem a kozvélemény altal is jol érzékelt valosag — hogy devizasziikében levd, megszorult
kaderek, pénzéhes, hatalomsovar emberek és csoportok elkezdenek és elkezdtek behatolni
ebbe a tagranyilt vadkuumba, tehat ahonnét a kordbbi ilyen-olyan kontroll eltiint."
Dokumentumértékii  Szabé Kalman hozzaszéldsa az ASZ vezetSinek valasztasi
kortilményeirdl: "az alkotmanymodositasrol szold torvény 32/C  §-dhoz a nemzeti
kerekasztal egy kikotést fogalmazott meg. Az igy hangzott: »A harom targyalofél
egyetértett abban, hogy az Allami Szamvevdszékrdl szolo torvényben  sziikséges
szabéalyozni azt, hogy most csak az Allami Szdmvevészék egyik elnokhelyettesi tiszte
keriilne betoltésre, az elnokdt az ) Orszaggytilés, a masik elndkhelyettest pedig a
kovetkezd Orszaggylilés valasztja meg.« Az elbterjesztett torvényjavaslat ilyen

szabalyozast nem tartalmaz, tehat eltér a Kerekasztal allaspontjatol. o S
A terv- és koltségvetési bizottsag viselni kész ezért a feleldsséget a mostani és a majdani, a

jelenlegi ellenzéki partokkal szemben is, amikor a leendd Orszaggytilést megalkotjak.
Ebben a felelosségvallalasban teljes mértékben osztozik az 6nok altal kikiildott ad hoc
bizottsag is, amely a torvényjavaslat elfogadasa esetén, azt kdvetden eldterjeszti a személyi
javaslatokat. Egyébként a jogi, igazgatasi és igazsagiigyi bizottsag sem tett észrevételt.

Milyen meggondolasok vezettek mindenkit, a megkeresett ellenzékhez tartozé személyeket
is, amidén tudatosan eltériink az allasponttdl? Eldszor a targyalofelek irant érzett
tiszteletbdl =~ megprobaltuk  végiggondolni  ajanlatuk  elfogaddsdnak  lehetséges
kovetkezményeit. Akarmennyit forgattuk, arra jutottunk, hogyha eleget tennénk e
kikotésnek, kart okoznank az tigynek és rosszat tennénk az uj és a majd azt kovetd
Parlamentnek, azaz az Orszaggylilésbe bekeriilé kormanyzé vagy ellenzéki partok leend6
mikodésének is. Amellett nem akadt alkalmas személy sem, aki egymagaban vallalta volna
az Allami Szamvevészék személyi és targyi feltételeivel kapcsolatos teenddk felelés
elvégzését leendd elnoke személyének ismerete nélkiil, ¢s a masik elndkhelyettest is
nélkiilozve az intézmény létrehivasanal. Igazolodott ez esetben egy a szervezési
gyakorlatbdl jol ismert aranyszabaly: szervezetet Ugy lehet jol griindolni, ha az szervezik,

aki majd a vezetdje lesz. . o o o
Masodik érvem: itt nem egy mas, egy mar mikodo és tobbé-kevésbé kialakult személyi

allomannyal rendelkezd szervezetrdl van sz6, hanem az ezret is meghalado palyazatbol par
szaznak e torvényben megjelolt célokra ¢és megfeleld kvalitdsok szerint torténd
kivalasztasarol. Megint csak a szervezési gyakorlat alapelvére hivatkozhatom: egy
szervezés sikeressége amikor azt megalakitjak, kétharmad részben fiigg a vezetéstol és csak
késoébb fligg kétharmad részben az alkalmazottak hozzaallasatol.

Harmadik érvem: feltehetjiikk, hogy a Kerekasztalt egyetértésekor elsésorban politikai
szempontok vezették, és azok voltak az iranyadok, s kisértett az Alkotmanybirdsag 5-5-4
aranyban, idoben szaggatva torténd felallitdsara vonatkozd megegyezés. Csakhogy az
Alkotméanybirdsag 15 nobilitasbol 4116 testiilet, kislétszamu adminisztracioval. Az ASZ-nak
pedig tobb mint 200 kvalifikalt szamvevovel €s a hozzatartozé infrastruktira szakagi és
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testiileti strukturajaval kell kielégitéen munkaképesnek lennie 1990. januér 1-re. Ez esetben
a ratermett vezetOségnek, mindenekel6tt az elndk és helyettes személyének, valamint az
altaluk kivalasztott kozépvezetok helyzetének a stabilitdsa perdontd mar az indulés eldtt is.

Mindezen érvek alapjan meriilt fel a kérdés bizottsagainkban: vajon a pillanatnyi
megegyezés politikai szempontjat, avagy a mostani és az 1 Orszaggyllés, vele a
jogallamisag szakmai-politikai jelent6ségli lancszemének a javat tekintjiik-e fonto-
sabbnak?” )
Emlitést érdemel Balla Eva ellenzéki (SZDSZ) képviseld felszolaldsa. Fontos szakmai
probléméak (az 4allami vagyon tisztazatlan fogalma ¢és kore, az ellenjegyzés ligye, az
allamhaztartasi torvény hianya) miatt a torvényjavaslat atdolgozasat kérte, tovabba a Nemzeti
Kerekasztal mellett sziiletett megallapodasnak (egy elndkhelyettes valasztdsa) a
torvényjavaslatban vald érvényesitését. Végiil is a javaslatot az Orszaggyiilés (289 egyetérto,
6 ellenz6 és 18 tartozkodd szavazattal) elfogadta és meghozta a jelenleg is hatalyban levd

1989. évi XXXVIII. térvényt (ASZ tv.).

Sem a Nemzeti Kerekasztal-tdrgyaldsokon, sem a rendszervaltast legitimalo torvények
kidolgozéasakor, sem azok parlamenti vitdja sordn nem esett sz6 az allamszamvitel szakmai
kérdéseir6l. Az utolsd6 partallami parlament (a ,reformparlament”) raébredt ugyan
koltségvetési joganak jelentdségére, annak gyakorldsiara azonban mar nem maradt ideje. A
vallalkozasok szamviteli szabdlyait, illetdleg az dllamhaztartas ,,vitelének’szabédlyait mar az
elsé szabadon valasztott Orszaggylilés emelte torvényerére.”” Mint kilenc évtizeddel
korabban, Magyarorszignak ujra hamarabb lett szamveviszéki, mint dllamszamyviteli
(allamhaztartdsi) torvénye! , Megkésettségiik” mellett az utobbi magas rendii jogszabalyok
kozos jellemzOje, hogy az allamszamvitel f6 kérdéseit (konyvvezetés, beszamolokészités,
pénziigyi ellenérzés) a rendeleti szabalyozasra’' biztak, jelentés hataskoroket ruhdzva at ily

modon a mindenkori kormanyra.

701991, évi XVIIL. torvény a szamvitelrdl és 1992. évi XXXVIII. torvény az allamhaztartasrol.

Az allamhaztartds miikodési rendjérél szolo 217/1988. sz., az allamhaztartds szervezeteinek beszamolasi és konyvvezetési

kotelezettségérdl szolo 249/2000. sz., a koltségvetési szervek belso ellendrzésérol szolo 193/2003. sz. kormanyrendelet, tovabba a KEHI-
16l és jogelddeirdl szolo kormanyrendeletek stb.
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3.3. A hatalyos jogi szabalyozas és probléemai

3.3.1. Az allamszamvitel rendeleti szabalyozasa

A jelenlegi id6szakban az allamszamvitelre vonatkozéan Magyarorszagon (még) nincsenek
szakmai szabalyok (standardok). Torvényi szabalyozas sincs. Az éltalanos érvényl szamviteli
elvek allamhaztartdsban vald sajatos érvényesitését a torvényhozoé hatalom &truhdzta a
korményra. A Briisszeli Bizottsdg szakértitél és a hivatalos véleményébdl ismert
elmarasztalasok nyoman 2003-ban felgyorsultak a belsé iranyitasi rendszer (vagy ahogyan a
hatalyos jogszabalyok — tévesen — tartalmazzak: belsé ellendrzési rendszer)’” kiépitésére
iranyulé munkalatok. A PM 2003 jaliusaban eldterjesztést készitett ,,Az allamhaztartasi belsd
pénziigyi ellendrzési rendszer fejlesztésének stratégidjarol”, amit a Kormany elfogadott és
megkiildott az EU illetékes foigazgatosagainak. > Az elSterjesztést nem hoztak
nyilvdnossagra, de a munkaanyagokbél tudhatd, hogy a PM mind a torvényalkotas (Aht.),
mind a rendeleti szabdlyozas terén modositasokat javasolt, tovabba szamos intézkedést

helyezett kilatasba a szakmai (,,harmadlagos”) szabalyozas terén.

Az allamhaztartas mitkodési rendjérol szolo kormanyrendelet

Az Aht. felhatalmazza tobbek kozott a Korméanyt arra, hogy "az allamhaztartasi
konyvvezetési €s beszamolokészitési kotelezettség részletes szabalyait rendeletben allapitsa
meg". A 217/1998. sz. kormanyrendelet az ASZ-on kiviil ellendrzé szervnek mindsiti a
KEHI-t, a fejezetek feliigyeletét ellatd szerveket, az adohatosdgokat, a tarsadalombiztositasi
igazgatasi szerveket és a Kincstarat. (Az addhatosagi és a tarsadalombiztositasi igazgatasi
szervek altal végzett ellendrzést nem a pénziigyi ellendrzési rendszer elemének, hanem

hatosagi ellendrzésnek tekintjiik.)
A konyvvezetési és beszamolasi kotelezettségrol szol0 kormanyrendelet

A szamviteli torvény és az Aht. is arra hatalmazza fel a Kormanyt, hogy szabalyozza az
»allamhaztartds szervezeteinek beszdmoldsi és konyvvezetési ko-telezetségét”. Erre a
249/2000. sz. kormanyrendeletben keriilt sor. Hatdlya kiterjed nemcsak az allamhaztartés

keretei kozott miikodd, hanem a koztestiileti koltségvetési szervekre is. Ez a jogszabaly

72 A felreértés a felszinen a Public Internal Financial Control — PIFC helytelen forditasabol, valgjaban lényegének meg nem értésébol ered.
Helyes értelmezését lasd: Ellenérzési szakkifejezésiik és magyarazatuk. Allami Szamvevészék, 2005 121.old.

73 Lasd a Kormany 2179/2003 (VIL 29.) sz. hatérozatat
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ellendrzés alatt "a beszamoldsi és konyvvezetési kotelezettség teljesitésének, valamint az
abban foglalt adatoknak" az ellendrzését érti, és hozzateszi, hogy azt "kiilon jogszabalyokban
foglalt eldirasoknak megfeleléen" kell végezni. Nem nevezi meg azonban ezeket a "kiilon

jogszabalyokat".

A Kincstari ellenorzésrol sz0l6 kormanyrendeletek

A Kincstar 1996 6ta miikodik a pénziigyminiszter szakmai, torvényességi és koltségvetési
feliigyelete alatt. Sokféle feladatot ir eld szdmara a torvény, koztik ,az eldirdnyzati

fedezetvizsgalatot, valamint kiilon jogszabalyban meghatérozott ellendrzési feladatokat™. ™

A 217/1998. sz. kormanyrendelet szerint a programfinanszirozast illetéen a Kincstar ellendrzo
szerv, az ellendrzés szakmai tartalmat azonban az idézett kormanyrendelet nem tartalmazza.
A Kincstar feleldssége e téren csak altaldnosan meghatarozott azaltal, hogy — a teljesités
igazolasa mellett — a koltségvetési szerv koteles megkiildeni a Kincstarnak a hozza benyujtott

szamlakat.

A 253/2000. sz. kormanyrendelet definidlja a nemzetgazdasdgi elszamolasok fogalmat (a
kozponti koltségvetés kozvetlen kiadasait €s bevételeit nevezi igy) és eldirja a kincstari éves

beszamolod részeit.

A pénziigyminiszter feladat- és hataskorérol szolo kormanyrendelet

Kordabban a KEHI feladata volt koordindlni a Kormany irdnyitasa alatt all6 kdzponti
koltségvetési szervek feliigyeleti és belsé ellendrzési szervezeteinek munkaterveit. Az Aht.
48. § s) pontja alapjan a PM latja el — az ASZ véleményének kikérésével — ,az
allamhaztartasi belsd pénziigyi ellendrzés koordinaciojaval és harmonizalasaval kapcsolatos
jogszabaly-elokészitési feladatokat, beleértve az ellendrzési modszertan és a szakképzés
feladatait is”. A 140/2002. sz. kormanyrendelet 3. § (1) bekezdése szerint most a
pénziigyminiszter ,felelés ... a kozpénzek felhasznaldsa atlathatosdganak noveléséért,

gondoskodik a koltségvetésbdl finanszirozott szervezetek feladatellatdsa gazdasagossagi,

™ Lasd a 2001. évi L.torvény 4. § (1) bek. a) pontjat.
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hatékonysagi és eredményességi kovetelményeinek meghatarozasardl”. A pénziigyminiszter
y y y Yy

kidolgozza (eldkésziti) ,,a kdnyvvizsgdloi tevékenységre vonatkozo jogszabalyok tervezetét”.
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A KOZPENZUGYEK JOGI SZABALYOZASA MAGYAROSZAGON
(A KOZBEVETELEKROL SZOLO JOGSZABALYOK NELKUL)

6. tablazat

Horiz,ontzil,is Szabalyozott teriilet
szabalyozas
Vertikalis allamhaztartas szamvitel ellenérzés egyéb
szabalyozas
Ant. szamviteli tv. ASZ-tv.Ant. Otv.
szamviteli tv. szamviteli tv. kozbeszerzési tv.
W koltségvetési torvények kozhaszni szervezetekrol
Torvény s7010 tv.
»uvegzseb” tv.
Ptk., Gt.
217/1998. (Amr.) 249/2000. (Szv.r.) 249/2000. (Szv.r.)
80/2003. (EU-tam.) 240/2003.(ktari besz.) 148/2002. (Kpiigyi all.titk.)
Kormanyrendelet , . p
124/2003. (EU-tam.) 278/2003 (Szv.r. mod) 193/2003 (belso ell.)
233/2003. (EU tam.) 70/2004. (KEHI)119/2004
36/1999. PM (piigyi. szolg.) Piigyi K6zlony 2004. majus A standardok

Miniszteri rendelet

16/2002. PM

lefordittatasa és  koz-

Egyéb

69/2002. OGy. h.
35/2003. OGy. h.

zététele
2179/2003. Korm. h.
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3.3.2 A jogi szabalyozas problémai
Az allamhaztartasrol sz616 1992. évi XXXVIII. torvény (Aht.)

Ahhoz, hogy elsajatitsuk a kozpénzekkel valo elszamolds — elszdmoltatdas EU-s kultarajat,
attérjink a pénziigyi ellenérzés korszeri gyakorlatdra (good practice, best practice),
sziikséges, de nem elég a csak az ellendrzéssel foglalkozé jogszabalyok mddositasa vagy tjra
alkotasa. Az Aht. témank szempontjabol alaptorvénynek tekinthetd, hiszen funkcidja tobbek
kozott a kozpénzek kezelésének alapelveit, az allami koltségvetés készitésének,
végrehajtasanak és ellendrzésének folyamatat a legmagasabb szinten szabalyozni. Az immar
tizenharom esztendds jogszabalyt az OGy gyakorlatilag minden évben (egyes években
tobbszor is) modositja. Ennek kovetkeztében az Aht. belsé dsszhangja megbomlik, szerkezete

egyre attekinthetetlenebbé valik.

Az 4llamhaztartas gazdalkodéasanak alapelveit deklaralo 12-18. § el6irasait példaul a kincstari rendszer
szabalyozasa koveti a 18/A, B, C ... G, H, I §-okban vagy — hogy sajat t¢émanknal maradjunk — az
ASZ-nak adresszalt feladatok egy részét az Aht. tartalmazza (95/A § stb).

E dolgozatnak nem feladata javaslatot tenni egy uj Aht. koncepcidjara, szerkezetére.”
Erdemes azonban felhivni a figyelmet az EU Tanacsanak korszertisitett pénziigyi rendeletére,
¢és példanak ajanlani egy Uj magyar allamhéztartasi torvény megalkotasihoz.® Ez a
jogszabaly nemcsak deklaralja a koltségvetési alap (-és tovabbi) elveket (ezt az Aht.
preambuluma is megteszi), hanem egyértelmiien definidlja is azokat, ami viszont hidnyossaga
a magyar jogszabalynak. Az Aht. — mas magasrendii jogszabalyhoz hasonléan — a kézpénz
fogalmat sem definidlja.A gyakorlatban olyan kdozjavakat (kozbevételeket, kdzkiadasokat,
kozvagyont) értiink a kozpénzek fogalma alatta, melyeket — az ugyancsak nem definialt —
kozszféraban, kozszektorban hasznalnak. Ez utobbi természetesen tobb mint az allamhaz-

tartas.
Jogi értelemben a Miisorszolgaltatasi Alap példaul nem része az allamhaztartasnak(!), de
Hhyilvanvaloan” része a kozszféranak, hiszen kozfunkciokat tolt be kozpénzen. Az ORTT
— mint legitim, 6nall6 jogi személy — a parlament feliigyelete alatt all, és a koltségvetési
szervek gazdalkodasara vonatkozd jogszabalyok ,értelemszerti”(!?) alkalmazasaval
gazdalkodik. Szamlait a Kincstar vezeti, kdltségvetését ,,0nalld” torvény rogziti, ugyancsak
torvényben deklaralt forrasokbol finanszirozza (Média tv. 32. §). Ezek (dijak, kotbérek,
kartéritések, birsagok, koltségvetési hozzajarulasok) vagyis kozpénzek, amik a
Misorszolgaltatasi Alapba fizetendok be. A torvény szerint még az ide torténd onkéntes

7 A PM 2004-ben bejelentette, hogy 2005 végére 1j allamhaztartasi torvény megalkotasara tesz  javaslatot.
% Council Regulation (EC, Euratom) 1605/2002 of June 2002 on the Financial Regulation applicable to the

General Budget of the European Communities. Lasd a szerz6 errél szolo tanulmanyat (Europai
Miihelytanulmanyok 101. szam)
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befizetés is kozpénznek tekinthetd, mert kozérdekii kotelezettségvallalasnak mindsiil (77.
§). (Az Alap kezelésének szabalyait az ORTT allapitja meg, amihez sziikséges a
pénziigyminiszter —nem pedig az ASZ — egyetértése.)

A Misorszolgaltatasi Alap ,.elkiilonitett pénzalap” (nem elkiilonitett allami pénzalap, mert
az utobbi az allamhaztartas egyik eleme); egy koltségvetésjogi hungaricum.”” Megjegyzem,
hogy az EU szakértéi még az ,elkiilonitett” konstrukciot (s6t: a TB-alapok kiilon
kezelését!) is biraltak tobbek kozott azért, mert az attekinthetOség (transparency) és az
elszamoltathatdsag (accountability) elveibe iitkozik.

Kiilonosen idészerli lenne a részletesség (specification) elvének ujragondoldsa, amihez
ugyancsak a kozigazgatasi (koltségvetési) jog magyar klasszikusainak (Mariska Vilmos,
Magyary Zoltan) tanitdsaibol lehetne meriteni. Kiilon elemzést igényelne annak a
tapasztalatunknak, 4llitasunknak az aldtamasztdsa, ami szerint ma Magyarorszagon a
kozpénzek felhasznalasarol — de jure és de facto — aranytalanul nagy mértékben a

végrehajtd hatalom, a Kormany (és annak szervei) dontenek, nem pedig az OGy.

Ennek belatasdhoz elég belenézni a koltségvetési torvényekbe: Osszesen négy-6t
eldiranyzatban jelenik meg egy-egy fejezet (minisztérium), cim (intézmény) éves kiadasa,
ami az EU-tagorszagok, illetdleg az EU koltségvetéséhez viszonyitva nehezen
magyarazhato nagyvonaliisig, szabadossag. (Az ASZ — mint fejezet —példaul fél oldalt
L1 a koltségvetési torvényben, és idén mintegy 8 milliard forintot 3-4 eldiranyzat szerint
kolthet el. A német koltségvetés a Bundesrechnungshof-nak kb. 40 oldalt szentel, hasonlo-
képen az EU is sajat szamvevoszékének.)

., A részletesség azt jelenti, hogy a koltségvetés ugy legyen osszeallitva, hogy abbol a Kormany
programja, szandékai megallapithatok legyenek vagy legalabbis kitiinjenek mindazok a
tervek, amelyekre nézve a torvémyhozds elhatarozdasa sziikséges.... A részletezés
elhanyagolisa a parlament hataskérének elvondsat, miikodésének merd formasagga

» 7% Ha a parlament nem mondja meg (nem a parlament mondja meg), hogy

stillyedesét jelenti.
a kiadasok mire kolthetok, mikor kolthetdk el, mekkora 6sszeg kolthetd adott célra, akkor
,»szoros” elszdmoltatds sem lehetséges, hiszen — ezek utdn nem torvénysértd az, hogy a
végrehajtd hatalom — igen nagy mozgasterén beliil — kiilonbozd célokra hasznalja, maga

osztja el a kdzpénzeket, tdmogatasokat ad, 11j intézményeket hoz 1étre stb.

Egy 1) allamhaztartasi torvénybe kivankozik a hatékony (bolcs) pénziigyigazgatas elvének

(principle of sound financial management) deklardlasa: a gazdasagossag, a hatékonysag €s az

Az ORTT mikodtetése és a Miisorszolgaltatasi Alapbol torténd finanszirozasa sérti az egység és teljesség kovetelményét, ami azt jelenti,
hogy az allamnak egy koltségvetésben kellene dsszes bevételeit és kiadasait osszefoglalnia, hogy ily modon az allamhaztartas egész
terjedelmében dttekintheté legyen: ,,az allamhaztartas alakuldsara befolyast gyakorlo dsszes koriilmények a koltségvetésben helyt
foglaljanak”. (Magyary Z.: A magyar allam koltségvetési joga. Budapest, 1923.) Az ORTT és az Alap finanszirozasa nincs 6sszhangban
az EU koltségvetési elveivel sem, melyek szerint a kozosségi bevételeket és kiadasokat egy koltségvetésbe (General Budget) kell
integralni, mely minden kiadast és bevételt drtekinthetéen magaban foglal (Financial Regulation Art.4)

78 Magyary Z.:A magyar allam koltségvetési joga. Budapest, 1923. 104. old.
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eredményesség fogalméanak definidldsa. Annak rogzitése, hogy a kozpénzkezelés célja
pontosan meghatarozott, mérhetd és hatariddhoz kotott, teljesitménymutatdkkal figyelemmel
lehet kisérni (shall be monitored). Attekintést igényelnek a hatalyos Aht. ellendrzéssel
foglalkozé §-ai. Ki kellene cserélni a homalyos megfogalmazasokat. Az Aht. 13/A §-a szerint
példaul ,,Az allamhéztartés alrendszereibdl finanszirozott vagy tdmogatott szervezetek, illetve
maganszemélyek szdmara szamadési kotelezettséget kell eldirni a résziikre céljelleggel —
nem szocidlis ellatasként — juttatott Osszegek rendeltetésszerli felhasznalasarol. A
finanszirozo ellendrizni koteles a felhasznalast és a szamadast”. A torvényhozd hallgat arrdl,
mi a ,,szamadasi kotelezettség”. Ki irja azt eld? Mi a finansziroz6 ellendrzésének a szakmai

tartalma stb?

Nem szerencsés az Aht-ban rendelkezni az ASZ egyes feladatairdl sem szakmai, sem
jogalkotasi szempontbél (utobbi alatt az értendd, hogy az ASZ tv. n. kétharmados, az Aht.
csak feles”). A 29. § szerint az ASZ véleményt mond a koltségvetési torvényjavaslatrol és
jelentést készit a zarszamadasrol. A vélemény (opinion) szakmai tartalma az EU-
terminologiaban mas, mint amire a magyar torvényalkotdé gondolhatott. A 86/A § szerint a
tarsadalombiztositasi alapok zarszamadasi javaslatat ,konyvvizsgaloi hitelesitését” kdvetden
fogadja el a Kormany. Ez az el6irds ,,behozza” a magankdnyvvizsgalot a kdzpénzek (az
allamhéztartas) ellendrzésébe, és alkotmanyossagi aggalyokat is felvet: az alaptorvény szerint
ugyanis az ASZ feladata az allamhaztartas ellendrzése. Tovabbi gond, hogy mi van akkor, ha a
konyvvizsgdlo nem ad ,hitelesitd” zaradékot, és tisztdzasra var az is, milyen
,munkamegosztasban” vizsgalodik az ASZ és a magankonyvvizsgalé a TB-alapok esetében.
Ugyanez a kérdés az 57. § (3), (4) és (5) bekezdésével (az elkiilonitett allami pénzalapok
beszamoléjat is , konyvvizsgaloval hitelesittetni kell”) és az Aht. XIIL. fejezetével, amely az
mallamhaztartasi ellen6rzés”-r61 sz6l. Tul a definidlatlansdg okozta nehézségeken
(,,szamvevOszeéki és koltségvetési ellendrzés™), megjelenik az ASZ-nak az 1.1.2 pontban mar
emlitett feladata: a helyi 6nkormanyzatok ellenérzése. Ezzel az eldirassal a torvényalkotd a
pénziigyi ellendrzésnek olyan siiriijébe vitte az ASZ-t, amibél azota is keresi a kiutat,
mikozben kapacitdsanak csaknem felét (egy tobb mint 200 f0s fOigazgatdsagot) az
allamhéztartdas ¢és a kozigazgatas helyi szintjének ellenérzésére forditja. Ennek az
ellenérzésnek a célja, a szakmai tartalma mindmaig homalyos: A nagyobb helyi
onkorméanyzatok pénziigyi beszamolojat fiiggetlen konyvvizsgald ellenérzi. Az ASZ nem
végez ,.konyvvizsgaldi tipusu” ellendrzést, hanem az n. ,,atfogd” ellendrzéseket favorizalja,

aminek a hivatalosan definialt célja és a napi gyakorlata ellentmondéasban van egymassal. Azt
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a gyakorlatot, amit az ASZ e téren kialakitott, sem az EU tagorszagai, sem az oda igyekvok
nem alkalmazzak. Az Egyesiilt Kirdlysagban példaul kiilon intézmény (Audit Commission)
vizsgalja a kozségek, varosok pénziigyi elszamolasait. Masutt (Németorszag, Ausztria)
tartomanyi szamvevdszékek, magankonyvvizsgalok (Dania) vagy kormanyszervek a kiilsd

pénziigyi ellenérok.”

Tovabbi gondja az Aht. ,allamhéaztartas ellenérzésé™-vel foglalkozo fejezetének, hogy
kotelezi a Kormanyt arra: ,,a koltségvetési ellendrzésért” ,.felelds allami szervet” jeloljon ki
(KEHI), pedig ez a ,,szerv”” adott (PM). Itt jelent meg kordbban az Allamhaztartasi Hivatalnak
(jelenleg mar ujra: Kincstarnak)a kifizetéseket megelézéen végzett tartalmi ellendrzése is.
Hogy mi lett volna ez, arrdl a torvényalkoto hallgatott. Nem utolsé sorban az ,,allamhaztartasi
ellendrzés” fejezet targyalja ,,az adok és mas befizetések™ ellendrzési kérdéseit, amivel
teljessé valik a zlirzavar most mar nemcsak a terminologia, hanem az ellendrzés egész
rendszere szempontjabol is. Az addellendrzés ugyanis az EU-ban nem a pénziigyi (jelen

esetben dllamhaztartédsi), hanem a hatosagi ellenérzés korébe tartozik.

A csatlakozasi targyalasokon a magyar kormany az angol nyelvet hasznalta, és errdl a
nyelvrél ,,veszi at” az EU joganyagat. A control az angolban tobb jelentésti kifejezés. Adott
esetben ellendrzésre is utalhat, a pénziigyi ellendrzési terminologidban azonban jellemzden
iranyitas (szabalyozds) a mogotte allo tartalom. (Az ellendrzéssel valamilyen kapcsolatban
allnak a kovetkez6 angol igék: audit, check, examine, follow up, inspect, investigate, inquire,

monitor, revise, scrutinise, oversee, test, verify, supervise.)

Az EU-ba vald belépésiinket megel6zd targyalasok iddszakaban készitett bizottsagi
orszagjelentések folyamatosan biraltdk az Gn. Public Internal Financial Control (PIFC)
magyarorszagi allapotat: nincs kialakitva, nincs kellden megszervezve a kozintézmények
belsd iranyitasi rendszere, belsdé mechanizmusa, fejletlen az in. harmadlagos szabalyozas stb.
A PIFC mogotti kifejezést a PM a Kormany szamara készitett eldterjesztése ,,allamhaztartasi
belsé pénziigyi ellendrzés”-nek nevezte megjegyezve, hogy ,az ellendrzések fogalmat
»control« szoval helyettesitjiik”. (sic))® Miutan az elterjesztést a Kormany elfogadta, az

Orszaggylilés modositotta az Aht-t.

7 Lasd errél bévebben: Nyikos L.: Konyvvizsgalat az énkormanyzatoknal. Saldo. Budapest, 1995. 151-156. old.

8 A pénziigyminiszter el6terjesztése a Kormany részére. 2003. julius 2. 5. old.
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Megallapithatjuk, hogy a magyar kozszféra pénziigyi ellenérzésének jogi szabalyozéisa
ezzel végképp kaotikus allapotba keriilt. Ennek természetesen csak az egyik oka, hogy a
PM nem értette meg a PIFC lényegét. A kisebbik probléma, hogy a public tobb mint az
allamhaztartas: részét képezi a kdzhasznt szervezetek tobbsége (pl. a kozalapitvanyok, a
kozhasznu tarsasagok, a tarsadalmi szervezetek, altaldban az NGO-szféra), tovabba az
allami tulajdonban (tobbségi tulajdonban) levé tarsasagok (APV Rt., MNB, MAV Rt.,
Posta stb.).' A hazai kozpénzekkel val6 EU-konform elszamoltatis szempontjabol
nagyobb gond (mert fatdlis tévedés) az internal control belso ellendrzésként tortént
forditasa. (Ennek oka azonban vélhetden nem a nyelvismeret, hanem a szakismeret hidnya.)

A pénziigyi kormanyzat kezdeményezésére a 2001. és 2002. évi koltségvetés végrehajtasarol
52016 zarszamadasi torvény is modositotta az Aht-t (ami a 13 évvel ezelStti megalkotasa 6ta
bekovetkezett szamtalan modositasnak koszonhetden mara attekinthetetlenné  valt),
legitimalva az ,allamhéztartdsi pénziigyi ellenérzés”, illetdleg ,,az allamhdztartasi pénziigyi
ellendérzési rendszer” kifejezéseket. Az Aht. 2003. XI. 27-t61 (1) hatalyos 120/A § (2) bek.
szerint ,,Az allamhdztartasi belsé pénziigyi ellendrzést ... b) a belsd ellendrzési tevékenység

utjan kell ellatni. Ez tautologia. A 120-121/B §-ok zavarosak, a jogalkalmazot

elbizonytalanitjak, a hazai pénziigyi targya torvényi eléirasok mélypontjat jelzik.

Megérett tehat az id6 1j allamhaztartasi torvény alkotdsara! (Ami e téren az Aht. ASZ-ra
vonatkoz6 szakmai szabéalyozasatilleti, elegendd lenne egyetlen § arrél, hogy ,,a pénziigyi
ellen6rzés legfobb szerve” vizsgalatait a nemzetkozi ellendrzési standardok és az EU

ellenérzési iranyelvei szerint végzi.)
Az allamszamvitel torvényi szabalyozasa

A pénziigyi ellendrzés (financial audit) f6 célja a szamviteli elvek betartasanak szdmonkérése
a gazdalkodo szervezeteknél. A szamvitel nemzetkozi elveit (Generally Accepted Accounting
Principles — GAAP), standardjait (International Accounting Standards — IASs) a
szamvitelrél szold 2000. évi C. torvény (Szvt.) rogziti vagy utal rajuk (standardok).
Jogalkotasunk sajatossaga, hogy ahol ,¢lesben” mennek a dolgok, ott kelld idében
megsziiletnek a torvények. A gazdasagi tarsasagokrol az utdbbi masfél évtizedben példaul
mar kétszer hozott torvényt az OGy, hasonloképpen a szamvitelrdl is. Kikényszeritette ezt a
gazdasagi rendszervaltas, a piacgazdalkodasra vald attérés, a privatizacio, a nemzetkozi
befektetdk igénye. A kozszféra a vallalkozoi szférdhoz képest jelentds elmaradasban van. Ezt
vagy Onallo allamszamviteli torvény megalkotasaval lehetne poétolni vagy az Aht.

kiegészitésével.

81 Lasd a GFS rendszeri EU-szambavételi metodikat
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Induljunk ki abbol a konnyen belathaté kovetelménybdl, hogy aki mas (a koz) pénzét kezeli,
mas (a koz) vagyonat hasznalja, az koteles elszamolni, beszdmolni arrdl, hogyan safarkodott a
rabizott kozjavakkal. A beszamolokészités szabalyait a szamviteli torvény tartalmazza. Az
Szvt. 15. és 16. §-a a vallalkozdsok szamara tizennégy beszamolasi elvet deklaral, koztiik tobb
olyat, amely a koltségvetés készitésének is alapelve. Ezek az elvek a kozszféraban, az
allamhaztartasban sajatosan érvényesiilnek. (A vilagossag vagy a valodisag elvét példaul —
mint lattuk — a kozpénzek esetében épp tigy be kell tartani, mint a vallalkoz6i szféraban, de az
Ovatossag vagy a teljesség elve a kozszféraban eltérd értelmezést kap, az idébeli elhatarolas
pedig egyaltalan nem érvényesiil.) Mirdl kell hat ,,szdmot adni” a kdzintézmények pénziigyi
beszamolojaban? Mire iranyuljon a ,,szamvevés”? ,,4 zaroszamadas szerkesztésének modjara
nézve a konnyii dttekinthetoség a fo kelléek, hogy a szamadasi munkalat a lefolyt
dllamhaztartasi idoszak eredményeirol lehetoleg vilagos képet nyujtson, s a pénziigyi és
szamviteli dolgokban kevésbé avatott szem is biztosan végig tekinthessen az allamhaztartds

9982

szamainak tomkelegén.”®* Ime, a transzparencia EU-s elvének hazai megfogalmazasa egy

évszazaddal ezel6ttrol. ..

Az Aht. 124. §-a arra hatalmazta fel a Kormanyt, hogy ,rendeletben allapitsa meg ... a
koltségvetési szervek ... beszamolési ... rendszerét, ... szamvitelének ... szabdlyait”. A
Korményra bizta, hogy meghatdrozza ,,az dllamhaztartasi konyvvezetés és beszamolokészitési
kotelezettség részletes szabalyait”. E nagyvonalusdg a gyakorlatban azt jelenti, hogy a
mindenkori Korméany a szdmara legcélszeriibb forméaban, szerkezetben, terjedelemben és
tartalomban késziti el éves pénzligyi beszdmoldjat, a zarszamadast. A tobbkotetes,
tobbszazezer adatot tartalmazé ,,dokumentum” megismerésén, mindsitésén nem sokat segit az
a technikai 0jitds, ami szerint mar nem tobb tonnanyi papir, hanem CD lemez a zarszdmadasi

kotetek hordozoja.

Hosszl tavon a szakma-fejlédés minden bizonnyal azt fogja eredményezni, hogy a szamviteli
folyamatokat nem torvények, hanem a nemzetkozileg elfogadott standardok fogjak
szabalyozni. Ett6l azonban mi még messze vagyunk, a rendeleti szabalyozast ezért eldészor
torvényi szabalyozassal kellene felvaltani, mert csak igy remélhetd a kozpénzekkel vald EU-
konform elszamoltatas. (Hozzéatessziik: nem a tdrvényi szabalyozas az EU-s elvaras, hanem a

vilagos szamviteli rend.)

82 Mariska V.: u.0. 546. old.
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A kozpénzek konyvvezetésének kérdéseirdl e helyen nem ejtiink szot; a kdnyvvitel — mint
gazdasadgtechnika — a szadmviteli célok szolgédlatdban mikodik. Torvényi szabalyozast
igénylé kérdés viszont a nyilvanossag: a kozpénzeket kezeld gazdalkodd szervezetek,
intézmények pénziigyi beszamolojanak barki szadmara valé megismerhetdsége. A Szvt. 154. §-
a szabalyozza a kozzétételt, de csak a vallalkozok beszamoldjara, és az ahhoz tartozd

konyvvizsgaloi zaradékra vonatkozdan.

Szamviteli torvényiink X. fejezete szabalyozza a konyvvizsgalatot. Ez — szakmai tartalmat
tekintve ugyanaz, mint a kdzszféra pénziigyi ellendrzése (financial audit). A kiillonbség —
mint mar utaltunk rd& — nem a vizsgalat tdrgyaban (vallalkozoéi vagy kozhivatali
beszamolo), hanem abban van, hogy a kozszféraban pénzforgalmi szemléleti a konyvezetés
és a beszamolokészités, illetdleg, hogy ittsokkal tobb szabaly vonatkozik a pénziigyi
folyamatokra. Alkotmanyos elv a vallalkozas szabadsaga; a vallalkozé arra kolti a
kozterhek lerovasa utan megmaradt pénzét, amire akarja. A kdzpénzek viszont csak arra,
csak akkor és csak olyan mértékben kolthetdk, amilyen mértékben az arra illetékes — OGy,
onkormanyzati testiilet — felhatalmazasa (appropriation) lehetové teszi.

Az Szvt. 178. §-a is felhatalmazza a Kormanyt arra, hogy az allamhaztartas szervezetei
beszamolojanak készitését, konyvvezetési kotelezettségét és a fogalmi meghatarozasokat
rendeletben szabdlyozza. Nem tartja fenn tehat maganak a jogot a parlament,, hogy 6 irja eld:
mirdl kell beszamolni a zarszamadasban, és ezzel sajat ellen6rzd szerve, az ASZ szamara sem
konnyiti meg a helyzetet. Mit ellendrizzen a szdmvevdszék a fejezetek vagy a Kormany
pénziigyi beszamoldjaban? Ennél is nagyobb gond, hogy a vagyonvaltozasokat a zarszamaddas
nem mutatja ki, csak részben tartalmazza azokat a mérlegeket, melyeket az Aht. 116. §-a ir
eld, pedig a szamvitel legfontosabb feladata éppen a vagyonvaltozasok folyamatos feljegyzé-

SC. Kiilonosen az allam kincstari vagyonelemei azok, amelyek értékérdl, értékelésérdl semmit
sem tudunk. Még a puszta (naturdlis) létezésiikrél sincsenek nyilvanos, hozzaférhetd
kimutatasok. Ha pedig nincsenek ilyenek, akkor ellenérizni sem nagyon lehet, hogy
megvannak-e¢ egyaltalan. Tisztazadsra varnak példaul a kafonai (harcészati) eszkozok
értékelésének, értékcsokkenési leirasanak, tjra-értékelésének, az infrastruktura
(orszagutak, vasutak stb.) ,.feltokésitésének,” a torténelmi oréokségek (miivészeti alkotasok
stb.) megodrzésének, restaurdlasanak, a természeti erdforrasok (asvanykincsk, erdék stb.)
értékelésének és a pénziigyi beszamolokban valé feltiintetésének kérdései. Ujabb keletii
probléma a napjainkban divatos PPP kapcsan igénybe vett allami eszkozok és
kotelezettségek, a felmeriilo raforditasok és a keletkezd bevételek, kockazatok szamba
vétele és mindezek allami ellendrzése.

Ezek a hidnyossagok kiilonosen annak fényében tiinnek nagynak, hogy az Szvt. — eldre
mutatdéan — ,,a nemzeti szamviteli standardok” kidolgozasarol is rendelkezik (178. § 1/e). A
hazai vallalkoz6i szamvitelt konzekvensnek mondhaté torvény (és azt kiegészitd
korményrendelet) szabdlyozza, és a pénziigyi kormanyzat megkezdte a szakmai standardok
kidolgozéasat is. A kozszféra szamvitelét ezzel szemben elhanyagoltuk; csupan egy
korményrendeletiink van rola és idoénként halvany igéretek egy allamszamviteli torvény

kidolgozasara.
Az ASZ-tv. szamviteli vonatkozasairol itt és most nem sz6lunk.
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Az allamhaztartas miikodési rendjérol sz0l6 217/1998. sz. kormanyrendelet

Nem nevezheté EU-konform megoldasnak a koltségvetési szervek beszdmolasi rendszerének,
szamvitelének, a parlament szamdra benyGjtandé ,mérlegek” tartalmanak rendeleti
szabalyozasa.” | Az allamhaztartdsi konyvvezetési és beszamolokészitési kotelezettség
részletes szabalyait” — az Aht. 124. § (2) bekezdés h) pontja szerint, amit 1996-ban Iéptettek
hatdlyba — ugyancsak a Kormany allapitja meg. Ez némi tulzéssal azt jelenti, hogy a
Kormény arrél szamol be a zdrszamadasban, amirdl akar. Raadasul az un. koltségvetési
,ellendrzések szabélyait” is a Korméany allapithatja meg, amihez mar nincs sziiksége az ASZ

egyetértésére (bar a gyakorlatban kikérik a véleményét).

Tulfeszitené e dolgozat kereteit a szoban forgd rendelet részletes ismertetése (168 §-rol,
csaknem 100 oldalas jogszabalyrdl van szo). Hangstlyozandé erénye, hogy definidlja az éltala
hasznalt szakkifejezéseket (példdul az ellen6érzd szervek, az elemi beszdmolo, a
nemzetgazdasdgi szamla, a zarszdmadasi torvény fogalmat, dsszesen 57 szakkifejezést), ami
hidnyossaga az ASZ tv-nek, és az Aht-nek is.
Az allamhaztartasrol szolo torvény ¢s rendelet egyiittes attekintésere volna sziikség azzal a céllal,
hogy egy 0j Aht. atvegye azokat az eldirasokat, amelyek nem rendeletbe, hanem torvénybe valok.

Példaul:
o az allamhaztartas alapegységei;

o a koltségvetési szervek fajtai, feliigyelete, csoportositasa;

o a koltségvetési tervezés fo kérdései;

e az OQGy altal jovahagyott eldiranyzatok modositasanak limitalasa;
o a koltségvetés végrehajtasa (az eldiranyzatok felhasznalasa);

e az adminisztrativ és funkcionalis szerkezetli koltségvetés;

o kotelezettségvallalas, utalvanyozas érvényesités;

e beszamolas (elemi beszamolo készitése).
A rendelet csak részben ¢l azokkal a felhatalmazasokkal, melyeket a Korméany a
torvényalkototdl kapott. Hidnyoznak példdul azok a ,,mérlegek” és vagyonkimutatasok,

amelyek nélkiil a zarszdmadas nem lehet teljes értékii. Emlitést kell tenni a kdltségvetési

szervek elemi beszadmolojanak ellendrzésérdl. A rendelet 149. § (3) bekezdése szerint ezt a

3 Az Ant. 116. §-a 1992-ben kimondta, hogy az OGy részére a zarszamadashoz — tajékoztatasul — milyen mérlegeket és kimutatasokat
kell bemutatni (tobbek kozott ,,az allamhaztartds alrendszereinek vagyonkimutatasat”), de végiil ezek tartalmanak megallapitasat a
Kormanyra bizta. E megbizast a Kormany azota sem teljesitette.
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feliigyeleti szerv (a ,.fejezetgazda”, példaul a miniszter) ,.feliilvizsgalja”, ami a feladatok
teljesitésének értékelésére, a pénziigyi teljesités ¢€s a feladatmegoldas 0Osszhangjara, a
»szamszaki beszamold” belsd 0Osszhangjara terjed ki, de ,nem terjed ki ... adatok
valodisagara. A jovahagyas nem jelenti egyben azok valodisaganak az elfogadasat is”. A
rendeletalkoto itt helyesen fogalmaz: a feliigyeleti szerv ellendrzése Kormanyon beliili vagyis

nem fliggetlen (kiilsd) ellendrzés, kovetkezésképen nem feladata a valodisag megallapitasa.

Az Amr-be is bekerilt ,a folyamatba épitett, eldzetes és utdlagos vezetdi ellendrzés”
(FEUVE) kifejezés, ami ,tartalmazza mindazon elveket, eljarasokat és belsé szabalyzatokat,
melyek alapjan a koltségvetési szerv érvényesiti a .... szabalyszerli, gazdasagos, hatékony és
eredményes gazdalkodas kovetelményeit”, €s ennek érdekében ,figyelembe kell vennie a
pénziigyminiszter altal kdzzétett modszertani utmutatokban foglaltakat™ (145/A §). Az idézet
tartalmilag megegyezik az internal control (a belsd irdnyitasi rendszer) jelentésével, aminek

része (de nem maga a rendszer!) a belso ellendrzés (internal audit).

Az allamhaztartas szervezeteinek beszamolasi és konyvvezetési kotelezettségrol szolo

249/2000. kormanyrendelet

Az Aht. és az Sztv. felhatalmazta a Kormanyt arra, hogy rendeletben szabalyozza a kozszféra
szamvitelét. A rendelet tobb fogalmat is definial, koztiikk az ellenérzést (,,a beszamolasi és
konyvvezetési kotelezettség teljesitésének, valamint az abban foglalt adatoknak az ellendrzése
..7), ami lényegét tekintve megfelel az EU pénziigyi ellendrzési (financial audit)
definici6janak. Tovabbi erénye a rendeletnek, hogy az Sztv-ben deklaralt altalanos szamviteli
alapelveknek az allamhaztartasban vald sajatos érvényesiilését deklaralja. Ezt azért kell
hangsulyozni, mert a pénziigyi ellendrzésnek a kdzpénzekre vonatkozdan is az az altalanos
célja, hogy meggy6z0djon a beszamolokészitésre és a konyvvezetésre vonatkozo alapelvek
érvényességérdl. (A valodisag, a vilagossag, a folytonossag, az egyedi értékelés, valamint a
tartalom elsodlegessége a formaval szemben elveket az allamhaztartds szervezetei is az

altalanos eldirasok szerint alkalmazzak.) Az éves koltségvetési beszamolod
= kdnyvviteli mérlegbdl;
= pénzforgalmi jelentésbol;
» pénzmaradvany-kimutatasbol;
= eléiranyzatmaradvany-kimutatasbol;

= eredménykimutatasbol és
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kiegészité mellékletbol all.

A benniik levé adattartalom feliilvizsgalatra szorul. A rendelet a konyvvizsgélattal is
foglalkozik, miutan az Otv. egyes dnkorméanyzatokat konyvvizsgalo megbizasara kotelez. A
jogszabaly ezzel foglalkoz6 46. §-a nem korméanyrendeletbe ill6. A mellékletek (6sszesen 21)
kozott nem taldljuk az Aht. felhatalmazisinak megfeleld koltségvetési mérlegeket, az

allamhéztartas alrendszerei vagyonkimutatasanak szabalyozasat.
A koltségvetési szervek belso ellendrzésérol szolo 193/2003 Korm. sz. rendelet

A jogalkalmazok tanicstalansagat noveli az un. Ber., amely — hivatkozva az Aht-ban kapott
felhatalmazasra — szamos (részben 1)) fogalmat értelmez: ,,szabdlyszerliségi ellendrzés”,
Lpénziigyi ellendrzés”, ,rendszerellendrzés”, ,,megbizhatdsagi ellendrzés” stb. Ezek
definicidja vitathatd, egymashoz vald viszonyuk tisztazatlan. Az INTOSAI standardjai a
regularity audit és a performance audit fogalmat, a nemzetkozi szakirodalom ezeken kiviil a
financial audit, illetbleg a financial statements audit kifejezéseket definidlja. Az un.
rendszerellendrzés (system-based audit — SBA) egy pénziigyi ellendrzési megkdzelités (a
direct substantiv testing — DST mellett), az in. megbizhatosagi ellendrzés pedig zavart keltd
szOszaporitds, hiszen a beszdmolok megbizhatésagarél valdé meggy0z0dés a pénziigyi
ellendrzés legfontosabb feladata. A rendelet a belsd ellendrzés fogalmanak definidlasat
nagyvonalian ,4tengedi” az Aht-nek. A jogalkoto itt is a tautologia csapdajaba esik: a 8. §
szerint ,,A belsé ellendrzés feladata: vizsgalni és értékelni a folyamatba épitett, eldzetes és
utolagos vezetdi ellendrzési rendszerek kiépitésének, miikodésének ... valdo megfelelését”
(sic!). E szerint a bels6 ellendrzés dnmaga mitkodését ellendrzi, hiszen a vezetdi ellendrzés is

belso ellendrzés!
Orszaggyiilési hatarozatok

Noha a jogalkotdsi torvény szerint az orszaggyllési-vagy korméanyhatarozatok nem
e . , 84 ;. , 1r r1.: 1r r . r r .
mindsiilnek jogszabalynak™, wjabban a szamvevdszéki ellendrzés tartalmi kérdéseit a

parlament ilyen formaban deklaralja.

Az Orszaggyiilés megerdsiti az Allami Szamvevészék stratégiai céljait és nemzetkozi
kapcsolatai fejlesztését tdmogatd korabbi hatarozatait. Valtozatlanul sziikségesnek tartja a
kozponti koltségvetés végrehajtasanak ellenérzésénél a beszamolok megbizhatdsagat - a
financial audit modszer alkalmazasaval - mindsitd ellendrzések fokozatos teljes kortivé

A jogalkotasrol szolod 1987. évi XI. torvény 1. §-a szerint jogalkotd szerv az Orszaggyiilés, amely torvényt alkot, a Kormany (és a
miniszterek), amely (akik) rendeletet hoz(nak), végiil az onkormanyzat, amely ugyancsak rendeletet bocsat ki.
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tételét a fejezeti ellendrzo szervezetek bevonasaval, ezaltal is hangsulyosabba téve a belsd
ellenérzés megel6zo szerepét. ...

Az Orszaggylilés egyetért azzal, hogy az Allami SzdmvevOszék valasztasi ciklusonként
minden helyi 6nkormanyzatnal legalabb egy alkalommal ellenérzést végez, s ezen belill az
atfogo ellendrzéseket a jelent6s nagysagrendil koltségvetéssel, illetve vagyonnal rendelkez6
kozel 300 megyei, varosi és fovarosi, valamint keriileti onkormanyzatra dsszpontositja. Az
Orszaggytlés tamogatja, hogy az atfogd ellenérzések tapasztalatait Osszegezd jelentés
mellett a fovarosi, fovarosi kertileti, megyei, megyei jogi varosi dnkormanyzatok atfogod
ellendrzéseirdl onkormanyzatonként szamvevoszeki jelentés kertiljon
kozreadasra.”**(Kiemelések: Ny.L.)

Az OGY-hatarozatokkal valo szabdlyozds nem tarthatd! A szakmai kérdéseket (financial
audit, atfogd ellendrzés stb.) torvényben kellene legitimédlni (mert az ellendrzés tartalmat

fejezik ki) és standardokban definidlni.

$35/2003. (IV. 9.) OGY hatarozat az Allami Szdmvev8szék 2002. évi tevékenységérdl szolo jelentés
elfogadasarol
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4. Az EU-tagsagbol szarmazo kihivasok

,minden honpolgar sovdrogva
varja penziigyi igazgatosagunk s
egész allamhaztartasunk gyokeres
dtalakulasat”

Mariska Vilmos—1905

Az Eurdpai Bizottsag 2002 végén jelentette be, hogy pénziigyi beszamoloit 2005-t8l a
nemzetkdzi dllamszamviteli standardok (International Public Sector Accounting Standards —
IPSASs) szerint kivanja elkésziteni. Ennek lényege a szamviteli standardok egységesitése
vagyis az allamszadmviteli elvek, a konyvvezetés és a beszamolokészités kozelitése a
maganszféraban alkalmazott szemlélethez, eljardsokhoz és modszerekhez. A pénzforgalmi
(cash-based) jellegli elszdmolasokat tehat felvaltja majd az eredményszemléletli (accrual-
based) beszamolokészités, és ily modon a szamviteli standardok ,.egységesiilnek”.*® Az EU

tehat attér(t) az ,.elhatarolas-alapa™’

szamvitelre, amivel az a célja, hogy az
allamhéztartasban novelje az atlathatosagot és — a globalizéacids folyamathoz alkalmazkodva
— ebben a szféraban is megteremtse az dsszehasonlithatosagot. Ez azt jelenti, hogy ,.a
gazdasagi eseményeket akkor kell konyvelni, amikor felmeriilnek, és arra az iddszakra kell

kimutatni, amelyre vonatkoznak (szemben a pénzforgalmi szemléletii szamvitellel)”.*®

Az EU 2003 januar elsejétdl hatdlyban levd tandcsi rendeletének a beszdmolo-készitésre
vonatkoz6 elvei mar deklaraljak az eredményszemléletetii szamvitelt.” Az EU szakértdi a
magyar allamhaztartassal foglalkozo részletes jelentésiikben — tobb szempontbdl is vizsgalva

a problémat — tiz éven beliili attérést javasolnak.

86 Bizottsagi cél a kozos szamvitel. Vilaggazdasag, 2003. marc. 18

87 az accrual- based kifejezés sajatos forditasa
88 Ellenérzési szakkifejezések és magyarazatuk (szotar és glosszarium). Allami Szamvevészék, 2005. 92. old.

8 Lasd: Financial Regulation, Art. 124
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4.1. A kbzszféra eredmény szemléletii szamvitele

A pénzforgalmi szemléletli szambavétel Anglidban, illetleg a brit gyarmat-birodalomban az
1866-ban bevezetett nagy kincstari reformnak kdszonhetden valt altalanossa és tobb mint szaz
éven at meghatarozova. Ekkor sem volt azonban mar Uj gondolat az eredmény szemléletii
konyvvezetés. A tizenkilencedik szdzad kozepének kozgazdasagi gondolkodasdban a
szabadpiaci mechanizmus felfedezése kdzponti szerepre tett szert. Ennek eredményeképpen
alakult ki a szamvitel teriiletén az eredmény szemléletli elszamolasi mod. Egyes helyi
onkormanyzatok elszamolasait a szazad kozepétél mar ennek jegyében készitették.
Birmingham varosi tandcsa példaul 1850-ben vezette ezt be, és a szdzad végére a legtobb

nagyvaros kovette az akkori Anglia hatodik legnagyobb gazdalkodo egységének a példajat.”

Az elmult masfél évszdzadban a kozszféra szamviteli rendszerében két iranyzat érvényesiilt
ugyan, de mindmdig meghatdirozo a , pénzalapu” szamvitel. A kozszféraban tehat
hagyomanyosan a pénzforgalmi szemléletli (cash-based ) konyvvezetést és beszamolo-
készitést alkalmazzak. Az utdbbi 6t-hat évben azonban egyre tobb érv szl (there have been
increasing arguments) amellett, hogy felvéltsa ezt az eredmény-alapu szémbavétel.
Napjainkban megy végbe az az atalakulds, aminek sordn egyre tobb orszadg kozszférajat
terelik at az e teriileten eddig nem jellemzd ,redlbazisra”. Az erre valo haladés része annak a
folyamatnak, ami a maganszféra pénzligyi beszamoldinak a kozszféraban torténd
alkalmazasaval irhato le. Ez tartalmazza a nyereség-¢s veszteségkimutatdsoknak megfeleld
elszamolast (profit and loss account), mérleget (balance sheet) és pénzforgalmi jelentést
(cash-flow-statement). Minden nagyobb vagyontargyat (all major capital assets) értékelnek
(sok esetben minden évben), és ezek koltségeit — hasznalati idejiiknek megfeleléen - az
értékcsokkenési leiras valamilyen formajat alkalmazva a kiaddsi szdmlara terhelik (the costs

of this assets are charged to the expenditute account.

Az elébbi, a hagyomanyos iskola ,,védelmezdi” szerint a kdzszféra szamvitelében valojaban
elegendd lenne egy ,,szélesebb latokorti gazdalkodas”(wider economy) elterjesztése, hogy
meg lehessen szabadulni az olyan rossz gyakorlattél, mint példaul a ciklikussag (a

jovahagyott eldiranyzatok év végi ,panik-szer(i” felhasznaldsa). A mind erdteljesebbé valo

% Wynne, A.: Is the move to accruel based accounting a real priority for public sector accounting? ACCA January, 2004

www.accaglobal.com (A londoni székhelytl, Bejegyzett Okleveles Konyvvizsgalok Egyesiilése — Association of Chartered Certified
Accountants — a kozszféraban tevékenykedd konyvvizsgalok legnagyobb és gyorsan novekvo, 70 f6s nemzetkodzi szervezete. 160
orszagban 320 ezer tagot szamlal. Az idézett szerz6 az ACCA allamszamviteli ligyeinek vezetdje.)
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alternativ dllamszamviteli rendszer viszont — hivei szerint — eldsegiti a versenyt, maximalja a
szervezetek mitkodésének hatékonysagat, és biztositja, hogy a kozszféra a lehetd legkisebb
koltségvetésbdl miikodjon. Az utdbbinak a célja tehat a hatékonysag, aminek az érdekében a
kozszferaban is a vallalkozasi szféra eredmény-szemléletii beszamolojat javasoljak
alkalmazni’" A hagyomanyos iskola nézeteinek a pénzforgalmi szemlélet felel meg jobban,
mivel az van Osszhangban a torvényekkel, a jogszabalyokkal. Mivel azonban az alternativ
iskola gondolkoddsmoddjaban egyre nagyobb szerepet kap a koltségvetési szervezetek
hatékonysdga ¢és a verseny, azoknak az orszagoknak, amelyeknek fontosak ezek az elvek,

célszerlibbnek latszana az eredmény-szemléletli elszamolast alkalmazni.

Két évtizeddel ezeldtt a kozszféra és a vallalkozoi szféra szamviteli rendszere még teljesen
elkiilonithetd volt egymastol. 1970 és 1980 kozott azonban a vilaggazdasag novekedése
lassulni kezdett. Ennek kovetkeztében a ’30-as évek keynesi felfogasat felvaltotta a neo-
liberalis kozgazdasagi gondolkodasmod. A kozszféraban elkezd6dott a liberalizacio, a
privatizacio ¢és a deregulacio. E tendencidk eredményeképpen a koltségvetési szervek
korében is kezdett kialakulni a verseny, amivel azonban az addig dominans tradicionalis
gondolkoddsmod nem tudott mit kezdeni. A New Public Sector Management (NPSM)
megjelenésével el6térbe kertilt az eredmény-szemléletii szamvitel alkalmazésa.

Az 1 szabalyozast el6szor Chile allamhaztartasaban vezették be a 70-es években, a
Pinochet-rezsim alatt.’> A hazai szakmai kozvélemény Uj-Zélandot tekinti a realbazisa
allamszamvitel ,,(’Sshazéjénak,”93 ahol 1990-ben kezdték azt alkalmazni a koltségvetési
szervek beszamoloiban. Az Egyesiilt Allamok nemzetgazdasigi méretekben 1997-ben
kezdte meg a  bevezetését, az egyes allamok szamviteli rendszerei és a varosi
onkormanyzatok azonban még csak napjainkban allnak at. Angliaban 1974-re — a legkisebb
onkormanyzatok kivételével — minden Onkormanyzatnak az eredmény-szemléleti
elszamolasi modot kellett alkalmaznia. Az 1990-es évek elején az angol egészségligyi
rendszer is szabad kezet kapott szamviteli rendszerének megvalasztasat illetden, és a
koérhazak at is tértek a quasi-fiigetlen, tiizleti (eredmény-szemléletli) elszamolasi
rendszerre.”* 2003 kozepéig az OECD- orszigoknak még csak a fele tért 4t a kozszféraban
az 1j szamviteli rendszerre (had adopted accrual based aaounting for theire central
government accounts). A nem OECD-tagorszagok kozill Malaysia és a Dél-Afrikai
Koztarsasdg teremtette meg allamszdmviteli rendszerének uj alapjait.”’Ami a vildg
legnagyobb gazdasdgait illeti: a francia nemzetgyiilés mar egyetértett a 2005-t6l torténd
attéréssel, Németorszag és Olaszorszag azonban egyeldre elvetette az attérést, hivatkozva
annak koltségeire. Példajukat kovette Hollandia és Japan is.

Annak eldontéséhez, hogy a magéanszféra szemléletét, eljarasait a kozszféra intézményei

alkalmazzak-e vagy sem, egy szigoru raforditds-hozam Osszehasonlitds révén célszeri az

! Wynne, A.: Do private sector financial statements provide a suitable model for Public sector Accounts? p. 9 ACCA April, 2005
www.accaglobal.com

92 Kozismert, hogy M.Friedman, a neoliberalis kozgazdasagi iranyzat, a ,,csikagoi iskola” egyik 6 képviselGje Pinochet tanacsadoja
volt.

% Lasd példaul Bager — Vigvdri: A programkoltségvetés elméleti alapjai és alkalmazasanak nemzetkozi tapasztalatai. 1. melléklet 2005.
junius /www. asz.hu /

9 Wynne, A.: i. m. (2004) p. 5

9 Wynne, A.: i. m. (2005)
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orszagoknak tajékozddniuk (should be informed by a rigorous comparison of the likely costs
and benefits). A maganszféraéhoz hasonlo pénziigyi beszamolok kiilondsen az allami vagyon
értékére (értékeléséhez) nyhjthatnak kiegészitd informacidkat,és eldsegitik a koltségvetési
szervek miikodési hatékonysaganak Gsszehasonlitasat.”® Az eredményszemléletii elszamolas
haszna:

e a raforditasok (koltségek) és a bevételek megbizhatd mérése, az évek kozotti
osszehasonlitas lehetové tétele;

¢ sokkal inkébb az outputra mint az inputra koncentral;

e haté¢konyabb ¢és eredményesebb lehet altala az erdforras felhasznalas (példaul a fix
koltségeknek az egyes témakra terhelése révén);

e cgy szolgaltatds — a teljes koltségeit kifejezvén - 6sszehasonlithatova valik masok
hasonlo szolgaltatasaival,

¢ a kormanyzati politika fenntarthatésaganak jobb megitélése;
e az elszamoltatas és az elszamoltathatdsag feltételeinek javulasa
e jobb pénziigyi vezetés (financial management) €s

e a vezetodi teljesitmények nagyobb mértékii 6sszehasonlithatosaga.”

4.1.1. A véllalkozbi-és a kézszféra pénziigyi beszamoldjénak funkcioja®

A pénziigyi beszamold annak felhaszndloi szamara késziil. Kik és mire hasznalhatjak? A
vallalkoz6i szférdban mindenek elétt a tulajdonosok hasznaljdk, hogy ellendrizzék:
megfelelden kezeli-e befektetésiiket az ligyvezetés (management). Hasznalhatjak a leendo
befektetok, hogy megtudjak: érdemes-e az adott vallalkozésba invesztalni.. Haszndljadk a
szallitok (képes- a gazdalkodd szervezet tartozdsai torlesztésére) és a bankok (a hitelek
torlesztése miatt), valamint a vevok (milyen hosszu tavon szdmithatnak az adott szallitora).
Hasznalja az dallam (mint jogszabalyalkoto, hogy ellendrizze: betartjak-e a vallalkozasok az

altala alkotott szabalyokat).
A kozszférat illetden masok a pénziigyi beszamolo felhasznaloi; végsd soron az adofizeto

dllampolgarok, akiknek a kdzszféra szervezetei elszdmolassal tartoznak arrél, hogy megfeleld

modon hasznaljdk-e az allami javakat az igért szolgaltatasok elkészitésére, tovabba azok a

%6 Wynne, A.: The Role of Accounts in Public Sector Accountability. ( a.wynne@accaglobal.com )

7 Accrual accounting. ACCA main page.mht

% Bgvebben e témakorben lisd: Farkas Emese: Véltozas a kozszféra szamviteli rendszerében. Szakdolgozat — 2005. Corvinus Egyetem,
Szamvitel Tanszék
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testiiletek, amelyek az allampolgarokat képviselik. Hasznaljak a befektetok is, akik bizonyos

esetekben tékével jarulnak hozza kozfeladatok megoldasahoz.

Ebbdl a felsorolasbol latszolag kimaradtak az allam vertikalis kapcsolatai: a szallitok és a
vevok. Az allam altal eléallitott termékek fogyasztoi, ,,vevdi” azok az allampolgarok, akik a
felsorolas els6 csoportjaba tartoznak. A beszamolo6 funkcidja, hogy felhasznaloik szamara
informaciokat szolgaltasson, ezaltal segitse Oket a kdzszféraban tevékenykedd gazdalkodo
szervezettel kapcsolatos véleményiik kialakitasaban, dontéseik meghozataldban.

A kozszféraban a beszamold szerepe némileg eltér a vallalkozasi szférdban értelmezett
szereptOl. A tradicionalis iskola gondolatmenete szerint a kozszféra beszamoldjanak feladata,
hogy:

= pénziigyi dsszesitést adjon a kozszféra miikodésérdl;

bemutassa, hogy a koltségvetés megfelelt-e az eldiranyzatoknak;,

az allam kiadasai megfelelnek-e a jogszabalyok 4ltal megszabottaknak;

9999

a kovetkez6 évi koltségvetés alapjaul szolgéljon.

Az alternativ iskola szerint, amelynek a NPSM a terméke a pénziigyi beszamold céljai a
kozszféraban is kovetkezok:
= atulajdonosok tajékoztatasa a szervezet pénziigyi helyzetérol;

= a potencialis befektetdk tdjékoztatasa arrdl, hogy a szervezet mennyire tokeerds;

valsagkezelés esetén a dontések meghozatalahoz sziikséges informaciok biztositasa;

= az eszkozok és kotelezettségek azonositasa és értékelése;

99100

a demokratikus ellendrzés megkonnyitése (iivegzseb).

A beszamol6 feladatai az alternativ iskola felfogasa szerint nagyon hasonlitanak a véllalkozo6i
szféra tarsasagai altal Osszeallitott beszdmolokra. Nem lehet azonban a két eredmény-

szemléletet azonositani. A kovetkezdkben utalunk néhany kiilonbségre.

Az elsd kiilonbség a vallalkozoi szféra és a kozszféra eredmény-szemléletii beszamolasa
kozott az, hogy mig az elobbi szamara az elsddleges cél az, hogy a tulajdonosoknak a tarsasag
altal termelt profitot bemutassak, addig a kozszféra esetében a profit nem értelmezhetd. A
valasztopolgarokat ugyanis jobban érdekli az allam altal nyujtott szolgaltatasok szinvonala,
mint a tényleges teljesitménye. E megfontolasbol kiindulva a kozszféra beszdmoloi az
eredményesség ¢s a koltségek koziil a legtobb orszagban jelenleg csak a kiadasokat tartjak

nyilvan, az alternativ iskoldnak megfelelden viszont a beszamolé mindkettére kiterjedne,

9 Hepworth, N.: Accounting in the Public Sector. www.cipfa.org.uk 2003

100 Hepworth, N.: i.m.
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ezaltal jobban hasonlitana a véllalkozasi szféra beszamoldjara, ami elésegitené a két szektor

altal nyujtott szolgaltatasok dsszehasonlithatosagat.

Abbol is kiillonbségek adddnak, hogy a kozszféra beszdmoloit a felhasznalok politikai

dontések meghozatalara hasznaljak a vallalkozoi szféra pénziigyi dontéseivel szemben.

A pénzforgalmi szemlélet

A pénzforgalmi szemlélet alatt — mint lattuk — azt a tipusu elszadmoldst értjiik, amikor az
elszamoléds sordn csak azok a tételek vehetOk figyelembe, amelyek pénziigyileg tényleges
kifizetésként vagy bevételként megjelennek. A vilag legtobb orszaganak kozszférajaban még
mindig pénzforgalmi szemléletli vagy mddositott pénzforgalmi szemléletli elszamolas szerint
vezetik a konyveket. Tobbek kozott azért, mert a kormanyok ezt az elszamolasi méodot
hagyjak jovéa, mivel nagyon sok politikai dontés a befolyt bevétel nagysagatdl fiigg. A
pénzforgalmi szemlélet alapjan dsszeallitott beszdmold a kdvetkezd dontéseket segiti elo:
» az adok mértékének meghatarozasa;

= a koltségvetés Osszeallitdsa, mivel az is a pénzforgalmi bevételek és kiadasok
egyenlege alapjan késziil;

= akoltségvetés alternativ finanszirozasi modja.

A pénzforgalmi szemlélet elényei kozé sorolhatjuk azt is, hogy nem csupan a bevételek
felhasznalasarol, de a tamogatasok felhaszndlasarol is informécidt tud nyuajtani (szocialis
tamogatasok, az allam 4ltal finanszirozott infrastrukturalis fejlesztések). Ennek az elszdmolasi
modnak azonban minden bizonnyal az a legnagyobb vonzereje, hogy kozel 200 éve
hasznaljak, ennek folytan a kozszféra szervezetei hozza vannak szokva. Ez is hozzajarul
ahhoz, hogy ez a konyvvezetés joval egyszerlibbnek tiinik, mint az eredmény-szemléletil.
Ezek azért nagyon fontos érvek a pénzforgalmi szemléletli szamvitel mellett, mert a
kozszféraban miikodd szervezeteknél nagyon kevés jol képzett — szamviteli szolgéltatast
végz6 — szakembert foglalkoztatnak. Ok a pénzforgalmi rendszert jol ismerik, de nem biztos,
hogy az eredmény-szemléletii elszamolassal is tisztaban vannak.'”' A médszer egyszeriisége
j6 szolgalatot tesz akkor is, amikor az adott szervezet beszdmolojat az orszaggyiilési
képviseloknek kell elmagyarazni, hiszen a beszamolo —egyszeriiségébdl fakadéan — konnyen
érthetd ¢és vilagosan Osszehasonlithatod a tervezett koltségvetéssel. Mivel régdta hasznaljak ezt
az elszamolasi moédot, az adatok gyljtése, €s az elszamolas is olcsobb, mint egy 0j rendszer

kialakitésa.

1V Fedération des Experts Comptables Européens — FEE: The Adoption of Accrual Accounting and Budgeting by Governments (central,
regional and local) July 2003
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Hatranyai ko6z¢é sorolhatjuk ugyanakkor, hogy nem szolgéaltat elegendd ¢és megfeleld
informécidt az eszkdzokrol és kotelezettségekrol, a toke értékérdl sem, valamint hidnyosak az
informaciok az értékcsokkenéssel és az eszkdzfenntartissal kapcsolatban is. A koltségvetési
szerveknek arrol kell beszamolniuk, hogy mennyi pénzt koltottek, és nem arr6l, hogy milyen
hatékonyan hasznaltdk fel az eréforrasaikat. Ennek a szamviteli és beszamolési elvnek az
alkalmazasa nem teszi lehetdvé a vallalkozasi szféraval vald Osszehasonlitast sem, pedig a
privatizacié megjelenésével egyre tobb olyan szervezet kertiilt at a vallalkozasi szféraba, ami
hasonlo funkcidkat tolt be, mint a kozszféra egyes szervezetei, €s igy ugyanazokért a

piacokért versenyezhetnek.

Az eredmény-szemlélet

Az eredményszemlélet a kozszféraban a NPSM része. Ahhoz, hogy megértsiik, miért olyan
fontos (egyes vélemények szerint) az eredmény-szemlélet alkalmazédsa a kozszféraban,
tisztaban kell lenniink a NPSM felfogasaval. ,,E felfogas szerint a kozszféra szervezeteinek
nagyobb hangstlyt kell fektetniiik a vallalkozoi szféra megfigyelésére annak érdekében, hogy
a kozszféra altal nyujtott szolgaltatdsok hasonlo mindséglieck lehessenek az immar
versenytarsakkd avanzsalt vallalkozasokéval. Nagyobb dontési szabadsagot kell kapniuk a
szervezetek vezetdinek, valamint meg kell ragadni az egyes tevékenységek kihelyezésének
lehetdségét a PPP (Public Private Partnership) projektek alkalmazéasaval, amelyek jelentds
koltségesokkentést eredményezhetnek az allamnak, és biztositjdk az allami feladatok

s g9 102
finanszirozasat™.

Az eredmény-szemlélet alkalmazasa tehat nem a cél, csak egy eszkoz annak megvalositdsara,
hogy a korméanyok hatékonyabb gazdalkodast és jobb szolgaltatdsokat tudjanak biztositani az
allampolgéarok szdmara. Az eredmény-szemlélet alapja, hogy a gazdasagi eseményeket akkor

rogzitik, amikor azok ténylegesen felmertiilnek.

Elényos tovabba, hogy a beszdmoloban a sajat téke elemei is megjelennek, a szervezet altal
birtokolt valamennyi eszkozzel és vallalt kotelezettséggel egyiitt. Az eredmény-szemlélet
alapjan Osszeallitott beszamold nemcsak ezeknek a mérlegtételeknek a rogzitését, de az
azokban bekovetkezett vdltozdsok kimutatasat is garantalja ( a pénzforgalmi szemléletbdl

hidnyz6 értékcsokkenési leirdsok, iddbeli elhatarolasok és céltartalékok rogzitésével). A

102 Wynne, A.: im. 93.1j.
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személyi jellegii raforditasokat is bemutatjAk a beszamoloban.'” Az eredmény és a
pénzmaradvany meghatarozésakor raforditds alatt eddig a kiadast értelmezték, ebben a
személetben azonban ez a fogalom mas tartalmat nyert. A réforditasok a kibocsatott anyagi
javak bekertilési értékét mutatja meg, ami nem feltétleniil szélesebb kort dlel fel, mint a
kiadasok, inkabb az a megfogalmazas helyes, hogy mast tartalmaz. A raforditds eredmény
realizalasaval jar egyiitt, ami a pénzforgalmi szemléletben nem valosul meg, igy ebben a

szemléletben a raforditast, mint kifejezést sem alkalmazzak.

A kiadasok ¢és a bevételek kimutatasa is szemléletesebb és az ezek kozotti idobeli
osszehasonlithatosdag is jobban biztositott. Illetve, ha az egyes szolgéltatasok bevételeit és
koltségeit is sikeriil kimutatni, 0gy dsszehasonlithatoak lesznek a vallalkozasi szféra
szolgaltatasaival. A korményzati politikdk hosszabb tavra valo tervezését is eldsegiti ez a
fajta beszamolasi rendszer, mert pontosabban nyilvantartja a kotelezettségeket, ami eldsegiti,

hogy pontosabban meg tudjak hatarozni a jovébeni finanszirozasi sziikségleteket.

Az ilyen tipusu beszdmoldé megmutatja, hogy a szervezet milyen forrasokbol finanszirozta a
tevékenységét. A beszdmold felhasznaloja megbizonyosodhat afeldl is, hogy a szervezet
folytatni tudja-e a tevékenységét, és teljesiteni tudja-e a kotelezettségeit. Ugyanakkor
lehetdséget ad a kormdnyzat szdmara, hogy bemutassa a beszamol6 felhasznaldinak, hogy a

koltségvetési szervezet milyen hatékonyan hasznalta fel az eréforrasait.

Az eredmény-szemléletli beszamol6 altal kozolt informacidkat azonban nemcsak a beszamolod
olvasoi, hanem az allamhdaztartési szervezetek is hasznositani tudjak, mégpedig a kovetkezd
dontésekhez:

= Lazon szolgaltatasok finanszirozasanak a megtervezéséhez, amelyeket nyujtani
szeretnének;

= az eszkozok potlasanak és felujitasanak a tervezéséhez;
= a kotelezettségek kiegyenlitésének, visszafizetésének a megtervezéséhez;

» a készpénz-sziikséglet megtervezéséhez.”'™

Az eredmény-szemlélet elonyeként tartjak szamon, hogy a szervezettel kapcsolatos adatokat

¢s informaciokat teljesebb korben kezeld rendszernek koszonhetéen az eredmény-szemléletii

103 i . .
Thompson,H.: Transition from cash to accrual basis of accounting. www.cartac.com.bb 2004

% Tvansition to the Accrual Basis of Accounting: Guidance for Governments and Government Entities. IFAC Public Sector Committee.
April 2002 Study 14 .
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beszamolod altal kozolt adatok a vezetés szdmara magasabb informaciotartalommal
rendelkeznek. Ennek koOszonhetden teljesebb képet tud adni a szervezet miikodeésérodl, a
kotelezettségek adott idOpontbeli 4llomanyardl, és ezek megfeleld kezelésérdl. Ez nagy
segitséget tud nyudjtani a kormanyzat szamara a kovetkezd koltségvetés tervezésénél, és a

vezet$i dontések meghozatalanal.'”

A szamvitellel foglalkozé szakért6k szdmara az eredmény-szemléletli beszamold megértése a
konnyebb. A laikus dontéshozok (a parlament) szamara viszont a pénzforgalmi szemléletii
beszamolot egyszerlibb atlatni, mivel a mechanizmusai hamarabb megérthetéek. Az

eredmény-szemléletli szamviteli rendszer hatranyai kozott tartjak szamon a kovetkezoket:

= ,,az eszkozok és kotelezettségek szambavételének és értékelésének koltsége,

= a szamviteli informatikai rendszer kidolgozasanak, mikodtetésének és az
informatikusok betanitasanak koltsége;

= a szamviteli médszerek, eljarasok kidolgozasanak koltsége;

a dolgozok tovabbképzésének koltsége;

99106

a képzettebb munkaerd alkalmazasanak koltsége.

Ezek a koltségek azonban nem feltétleniil az eredmény-szemléletii szamviteli rendszer
bevezetéséhez kotddnek, hiszen azok minden 1) szamviteli rendszer bevezetésénél
megjelennének. Jelentds résziik egyszeri koltségként meriil fel, tehat a rendszer kialakitdsa
utan valdszinlileg nem lenne sziikség az informatikai rendszer Ujboli kiépitésére vagy a
szamviteli modszerek, eljarasok ismételt kidolgozasara, ennél fogva a fentebb megjeldlt

koltségek sem meriilnek fel még egyszer.

Magaval az eredmény-szemlélettel kapcsolatban a kovetkez6 problémak mertilnek fel:

= ezt a rendszert alapvetden a szervezet/tarsasag altal termelt profit kimutatasara dolgoztak
ki, a kozszféra szervezetei pedig nem profitorientaltak;

= a kozszféra szervezeteit illeten fontosabb az, hogy az adott feladatokat ellassa a szervezet,
mint az, hogy milyen hatékonysaggal miikodik,

= ¢z arendszer nem elfogadott és nem kiprobalt a kozszféra szervezeteinek korében.

105 PR im.
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Kompromisszumok

A koltségvetési szervek pénziigyi beszamoloi és konyvvezetése nem csak a ,két véglet”
szerint oldhaté meg. Léteznek atmeneti allapotok. Az aldbbiakban az Eurdpai Unio altal
elfogadott kompromisszumos modelleket mutatjuk be. Magyarorszdg szamara ma ezek a
legaktualisabbak Ez a besorolas négy lépcsot tartalmaz. A két véglet kozott tehat tovabbi két
fokozatkoziil valaszthatunk. A tiszta pénzforgalmi, az att6l az eredmény-szemléletii felé
fordulémodositott pénzforgalmi, az eredmény-szemléletli beszamolashoz kozelebb allo

modositott eredmény-szemléletii és a tiszta eredmény-szemléletli megoldast.

A tiszta pénzforgalmi szemlélet azt jelenti, hogy a konyvvezetés csak akkor rogziti a
gazdasagi eseményeket, amikor a pénzeszk6zok ki-, illetve bedramlanak. Ennek
eredményeképpen, miutan csak a pénzeszkozok mozgésat rogzitik évkozben, a beszamold
altal kozolt informaciok csak a pénzmozgasokat, és az év végi pénzeszkdz-egyenleget tudja
bemutatni. A targyi eszkozokrdl és az egyéb eszkozokrdl, valamint kotelezettségekrol
semmilyen kimutatast nem vezetnek csak, mint bevétel és kiadas jelennek meg azok vasarlasa

vagy értékesitése esetén.
A modositott pénzforgalmi szemléletii konyvvezetés természetesen sok vonatkozasban

hasonlit a tiszta pénzforgalmi szemléletre, azonban valamelyest meghaladja azt. Azon feliil,
hogy ezzel a szemlélettel a pénzeszkoz-forgalmat kezelni tudjak, néhdny, a kovetkezd
beszamolasi periddus elején esedékes ki-€s befizetést is rogzitenek. Ugyanakkor ebben a
rendszerben bizonyos koveteléseket és kotelezettségeket is el tudnak szamolni. Ez a forma

gyakori az europai orszagok dnkormanyzati szamvitelében.

Az eredmény-szemléletli beszdmolas felé haladva ebben a csoportositdsban a kovetkezd
lépcsdként a modositott eredmeény-személetii elszamolas szerepel. Ez a konyvvezetési
modszer majdnem mindenben megegyezik a tiszta eredmény-szemlélettel, csak egy-egy
kisebb eltérés fordulhat eld. (Ilyen lehet példaul, hogy a targyieszkoz-aktivalasokat nem
szamoljak el, vagy eléfordulhat az is, hogy az értékcsokkenést nem rogzitik.) Nem minden
orszagnal ugyanaz az eltérés fordul el természetesen (ez attol fligg, hogy melyik orszdgnak

mit lesz nehezebb megvaldsitani).

A masik szEIs6 polus, az eredmény-szemléletii beszamolas olyan konyvvezetést ir eld, amikor
a gazdasagi eseményeket abban az iddszakban kell rogziteni, amelyben felmeriilnek, tehat
nem akkor, amikor azok pénzforgalommal jarnak. A tiszta eredmény-szemléletli beszadmolas

esetén az eszkozoket és a kotelezettségeket, valamint azok valtozasat teljes mértékben
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rogziteni kell. Ez azzal jar, hogy az esetleges aktivalasokat, és a sziikséges értékcsokkenést
minden esetben el kell szamolni. Ez a beszamolasi mod a vallalkozasi szféran kivil az

angolszasz orszdgok dnkormanyzati beszdmoldiban talalhatdo meg.

4.2. Az IPSASs kialakulasa és fejlédése

A globalizaci6 térhoditasaval megsziiletett az igény a kiilonbdzd orszdgok szamviteli
rendszereinek egységesitésére annak érdekében, hogy az orszdgok szamviteli eléirasai alapjan

készitett beszamolok egymassal osszehasonlithatoak legyenek.

Ez az igény eldszor a tozsdén jegyzett cégeknél meriilt fel, majd a koltségvetési
szervezeteknél, hiszen ennek a két szféranak a beszamoloi irdnt a legnagyobb a
kozérdeklddes, itt a legfontosabb az dtldthatosag és az dsszehasonlithatosag biztositasa.

A Kozszféra Nemzetkdzi Szamviteli Standardjai (International Public Sector Accounting
Standards —IPSASs) a koltségvetési szféra szervezetei szdmara adnak iranymutatast, ezért a
vallalkozo61 szférara vonatkozo, és igy a tdzsdén jegyzett cégek altal is hasznalatos
Nemzetkdzi Szamviteli Standardok (International Accounting Standards —IASs) fejlodésérol

itt nem esik szo.

Az IPSASs kidolgozasaért a Kozszféra Nemzetkozi Standard Bizottsag (International Public
Sector Accounting Standards Board —IPSASB) a felelds. Kordbban ezt a bizottsagot
Kozszféra Bizottsagnak (Public Sector Committe — IFAC PSC) nevezték. A Kozszféra
Nemzetkozi Standard Bizottsag tehat az 1977-ben alakult IFAC (International Federation of
Accountants) egyik szervezete. Ennek megfeleléen a szervezetnek 163 tagszervezete van a
vilag 119 orszagabol, ami tobb mint 2, 5 millié6 kdnyvvizsgalot jelent a gazdasag kiilonbozo
tertileteirdl (kozszféra, ipar és kereskedelem, a vallalkozasi szféra tobbi része, oktatas). Ez a
szervezet céljaként ismeri el, hogy olyan egységes, az egész vilagon alkalmazhato
standardokat dolgozzon ki, amelyek egységesitik a szamviteli rendszereket, €s igy biztositani
tudjak az dsszehasonlithatdsagot az egész vildgon. Ennek érdekében fontosnak tartjak, hogy a
nemzeti standardalkotokkal is szoros kapcsolatot tartsanak, annak érdekében, hogy Oket is

bevonjak a szamvitel egységesitésébe.

A szervezet tobb bizottsaggal is rendelkezik, amelyek teljesen kiilonbozd feladatokkal és az
azoknak megfelel6 standardok kidolgozasaval foglalkoznak. A legfontosabb bizottsdgok:

= Konyvvizsgalati Bizottsag (IAASB)

= Oktatasi Bizottsag (Education Comitte)

= FEtikai Bizottsag (Ethics Comitte)
= Kozszféra Nemzetkozi Standardok Bizottsag (IPSASB).
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Az IPSASB foglalkozik a kozszféra szdmviteli standardjainak kidolgozéasaval. 1996-ban
kezdte a munkéjat. A cél ekkor az volt, hogy 2001 novemberére eredmény-szemléletii
standardokat dolgozzanak ki az allamhaztartdsi szervezetek szamara. Ezek alapjaul az 1997-
ben hatalyban 1évé Nemzetkdzi Szamviteli Standardok (IAS) szolgaltak. A kozszféra sajatos
terlileteivel a vallalkozési szféra szadmara késziilt Nemzetkozi Szamviteli Standardok nem
foglalkoznak, ezért azokra a bizottsadg kiilon standardokat tervezett kidolgozni. Az IPSASB
azonban az ismertetett elméletek koziil csak a tiszta pénzforgalmi és a tiszta eredmény-
szemléletet fogadja el. Els6sorban az IAS alapjaul is szolgalé eredmény-szemléletet tekintette

iranyadénak.'"’

A Bizottsag elsé standardalkotdsi szakasza 2002-ben zarult le, amikorra hisz eredmény-
szemléletii standard késziilt el. Publikaltak tovabba egy tanulmanyt, amely a pénzforgalmi
szemléletli konyvvezetésr6l az eredmény-szemléletii konyvvezetésre vald attéréshez ad
tanacsokat. Felismerték azonban, hogy a célorszdgok nagy részében még nem késziiltek fel az
allamszamviteli rendszerek eredmény-szemléletlire valo atallitasara, ezért 2003 januarjaban
kiadtdk az eddigi egyetlen pénzforgalmi szemléleti IPSAS-t: ,,Pénziigyi jelentés a
pénzforgalmi szemléletii szamvitel esetén” cimmel. A standardok kidolgozasa meghatarozott
rendszerben folyik. A Bizottsdg minden iilését a nyilvanossag elott tartja, igy a tevékenysége
irant érdeklédé civilek részt vehetnek az iiléseken, ¢és figyelemmel kisérhetik a
standardalkotas folyamatat, de nincs beleszolasi joguk a vitdba. Vannak olyan esetek, amikor
a Bizottsdg meghiv valakit, illetve specialis, ugynevezett ,,Operativ Bizottsagokat™ (Steering
Comittees) alakit. Ezek a tanacsok civilekbdl allnak egy bizottsagi tag vezetésével, akinek az
a feladata, hogy segitse a Bizottsdg munkéjat egy standard, tanulmany, vagy egyéb bizottsagi

kiadvéany kidolgozésakor.

A standard kozzététele elott a Bizottsag tervezetet készit. A tervezetet a kormanyok, kozszféra
szervezetek, konyvvizsgalok korében terjeszti. Az érintett szervezetek altaldban négy honap
leforgasa alatt véleményezik azt. Ez a véleményezés nagyon fontos a Bizottsag szamara, mert
ez az egyetlen modja, hogy visszajelzést kapjon a felhasznaloktol. A véleményezési idészak
leteltével a megvizsgélja a visszaérkezett megjegyzéseket, és azok tiikkrében feliilvizsgalja a
standardtervezetet, majd kiadja a végleges standardot. A Bizottsag eddig 22 standardot adott
ki.

7 Réth Jozsef (szerk.): Mérlegképes tovabbképzés. MKVK Oktatasi Kozpont Budapest 2003
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