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1. Bevezetés

Az Állami Számvevőszék intézményi stra-
tégiájában vállalt küldetése, hogy szilárd 

szakmai alapon álló, értékteremtő ellenőrzé-
seivel előmozdítsa a közpénzügyek átlátható-
ságát, rendezettségét, és járuljon hozzá a „jó 
kormányzáshoz”. A jó kormányzás kutatásban 
gyarapszik a legfőbb ellenőrző intézmények jó 
kormányzást támogató szerepét, tevékenységét 
elemző tudományos nemzetközi irodalom. A 
számvevőszékek függetlensége, tudásbázisa, el-
lenőrzési feladata hitelessé teszi ezen intézmé-
nyek fellépését a közérdek képviseletére, ezen 
keresztül pedig a közbizalom megszerzésére, 
az ellenőrzési tevékenység egyúttal jelentékeny 
visszacsatornázható információval szolgál a 
kormányzati célok végrehajtásán munkálkodók 
számára. Kevés olyan mű van azonban, amely a 
számvevőszékek szerepével és jó kormányzás-
hoz való hozzájárulásával rendszerszinten fog-
lalkozik. 

Ez a tanulmány az Állami Számvevőszék 
jó kormányzásban betöltött szerepét hivatott 
a közügyek iránt érdeklődő széles szakmai és 
civil közönség számára átfogóan megvilágí-
tani. A téma érdemi tárgyalása előtt szükséges 
megismerkedni a jó kormányzás fogalmának 
kialakulásával, megjelenésének előzményeivel. 
Jelen tanulmány a jó kormányzáshoz kapcso-
lódó elképzelések fejlődését nyomon követve 
igyekszik a jó kormányzás fogalmát tisztázni. 
Tárgyalja a mértékadó nemzetközi szervezetek 
jó kormányzás kutatását, megállapítja a jó kor-
mányzás széles körben elfogadott és vizsgált 
kritériumait. Külön pontban bemutatja a téma 
legfőbb ellenőrző intézményekre vonatkoztatott 
legfrissebb nemzetközi feldolgozását is, ame-
lyet az OECD készített. Végül pedig a legfőbb 
ellenőrző intézmények jó kormányzáshoz való 
hozzájárulását egy saját modellben, egy „ma-
gyar modellben” összegzi. 

ÖSSZEFOGLALÓ

Az Állami Számvevőszék intézményi stra-
tégiájában vállalt küldetése, hogy szilárd 

szakmai alapon álló, értékteremtő ellenőrzése-
ivel előmozdítsa a közpénzügyek átláthatóságát, 
rendezettségét, és járuljon hozzá a „jó kormány-
záshoz”. A jó kormányzás kialakulását tekintve 
a laissez-faire hagyományait követő liberális és 
neoliberális iskolákkal szembenálló, az állami 
beavatkozást, az állami szerepvállalást hirdető 
irányzatokból fejlődött ki. Mára a jó kormány-
zás egy olyan összetett kritériumrendszerrel le-
írható eszmévé vált, amely segítségével az egyes 
gazdaságpolitikák, államszervezetek teljesítmé-
nyei megmérettetnek. A legfőbb ellenőrző in-
tézmények jó kormányzást támogató szerepével 
kapcsolatban azonban korábban nem készült 
hasonlóan átfogó modell, annak ellenére, hogy 
azoknak ellenőrzési feladataik révén nagy szere-
pük van az egyes kritériumok megvalósításában. 
Az Állami Számvevőszék – figyelembe véve az 
új törvényből eredő felhatalmazását és feladatait 
– modellt alkotott a legfőbb ellenőrző intézmé-
nyek jó kormányzáshoz való hozzájárulásának 
áttekintése és rendszerbe foglalása céljából. Az 
úgynevezett magyar modell bemutatja a jó kor-
mányzás támogatásának alapfeltételeit, elveit, 
eszközeit és hatókörét. 
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2. A jó kormányzás 
fogalma

2. 1 Jó kormányzás és a 
neoliberális irányzat kudarca 

A good governance avagy a jó kormány-
zás, mint folyamat koncepcióját gyakran 

a ’80-as években a Világbank által javasolt 
gazdasági és társadalompolitikai reformokhoz 
kötik (World Bank, 1983). Ezek a reformja-
vaslatok a világgazdasági recesszió hatására 
a ’70-es évek végén megerősödő New Public 
Management felfogás téziseiből táplálkoztak. 
Az irányzat hívei mindenekelőtt a túlzott bü-
rokratizmustól szerették volna felszabadítani 
az irányítást, ezért a reformjavaslatok között 
az üzleti vállalkozások szervezeti modelljeiben 
alkalmazott menedzsment technikák széleskö-
rű adaptációja (Hajnal, 2004), ezzel együtt az 
irányítás elveinek a megváltoztatása is helyet 
kapott (Pulay, 2012). Az irányításhoz, mint a 
jó kormányzás lényegi eleméhez kapcsolódó-
an arra a következtetésre jutottak, hogy korunk 
bonyolult társadalmi-gazdasági viszonyai kö-
zött az állami vezetésnek az érdekviszonyok 
bonyolult szövevényében kell kormányoznia 
az ország hajóját, amelyre pedig csak akkor 
képes, ha feladja mindenhatóságába vetett hitét 
és állandó párbeszédet folytat a meghatározó 
érdekcsoportok képviselőivel. E magatartás 
velejárója, hogy az állami szervek bevonják 
az érdekképviseleteket, a civil szervezeteket a 
döntések előkészítésébe, és ezáltal megpróbál-
nak a bonyolult problémák megoldására széles 
körben elfogadható kompromisszumokat talál-
ni (Pulay, 2012). Ezen érték- és részvétel ala-
pú megközelítésnek azonban hátrányai illetve 
veszélyei is vannak, úgymint a közigazgatás 
oldaláról megvalósuló teljes (de legalábbis na-
gyobb mértékű) nyitottság, illetőleg az, hogy 
az állampolgárok képesek legyenek és akarja-

nak is közreműködni a közpolitikai döntések 
meghozatalában. (Torma, 2010.)

Ugyanennek az irányzatnak a neoliberális 
képviselői az állam bürokratikus túlhatalmával 
a közszolgáltatások jelentős részének piacosí-
tását, privatizációját, civilesítését, a szabályok 
deregulálását, azaz az államtalanítást állították 
szembe. A Világbank megközelítésmódjában is 
jelen vannak azok az államtalanítást szolgáló 
jegyek, amelyek a New Public Management 
mozgalmat is jellemezték, így különösen az ál-
lami működésben kívánatos deregulációs illet-
ve privatizációs folyamatok ösztönzése, ame-
lyek alapján a jó kormányzást egyes szerzők 
az államot a legszűkebb „éjjeli őr” funkcióra 
korlátozó, a piaci mechanizmusoknak és a civil 
szféra társadalmi, koordinációs funkciójának 
teret adó neoliberális koncepcióként értelme-
zik. A jó kormányzás neoliberális irányzatának 
érvényesülése az állam meggyengítéséhez ve-
zetett (G. Fodor – Stumpf, 2007). 

A 2008-as gazdasági válság, – ezt megelő-
zően pedig az 1997-es ázsiai pénzügyi válság 
– jelezte, hogy a szabályozatlan vagy hiányo-
san szabályozott piacok rendkívüli költségeket 
és társadalmi szinten mérhető veszteségeket 
okoznak (Birdshall-Fukuyama, 2011). A mi-
nimális állam ideológiájának fenntartása az 
egyenlőtlenségek további növekedéséhez ve-
zet, ami egyúttal fokozza a politikai polarizá-
ciót és gyengíti a demokratikus berendezke-
désbe vetett állampolgári bizalmat (Fukuyama, 
2014). „A liberalizáció, dereguláció, privatizá-
ció szentháromsága nem tartható fenn tovább 
akkor, amikor az önszabályozó piacok haté-
konyságán és a felelősségteljes piaci magatar-
táson alapuló amerikai pénzügypolitika a leg-
nagyobb pénzügyi intézmények részvényeinek 
elértéktelenedéséhez, a bankrendszer műkö-
dőképességének felborulásához, állami men-
tőakciókhoz és közvetlen tulajdonosi szerep-
vállaláshoz vezet (Gál, 2010). Ezen túlmenően 
az adósságválsággal küzdő fejlődő országok 
felzárkóztatását célzó, az ún. washingtoni kon-
szenzuson alapuló fejlesztéspolitikák kudarca 
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is hozzájárult ahhoz, hogy a tudományos iro-
dalom már az ezredfordulón a neoliberalizmus 
leváltását sürgette.

Stiglitz például egy rivális közpolitikai 
programként elindította az ún. poszt-washing-
toni konszenzus kimunkálását (Stiglitz, 2001), 
amely mindenekelőtt az emberek életszínvo-
nalára, az egyenlőség elősegítésére, a fenntart-
ható és demokratikus fejlődésre koncentrált. 
A poszt-washingtoni konszenzus módszere 
az univerzálisan alkalmazható receptek és kö-
vetelmények helyett irányelvek, szempontok 
keretbe foglalása (Pongrácz, 2015) volt. Ez is 
mutatja tehát, hogy a világ országai egyfajta 
paradigmaváltás küszöbén állnak, a tudomány 
keresi az eddigi ideológiát felváltó új igazodási 
pontokat. Az új irányzatokban közös, hogy a 
korábbi gazdaságfilozófiai konszenzus antitézi-
seként az állami szerepvállalás felértékelődése 
mutatkozik meg, amely nem azonos a visszaál-
lamosítással. Az állam új típusú szerepvállalása 
igényével fellépő új irányzatok közötti viták az 
állami szerepvállalás mértéke, területe illetve 
ennek szabályozó elve körül folynak.

2. 2  Jó kormányzat 

A válság jelenségek következtében felerő-
södő, az állami szerepvállalás növelését 

sürgető társadalmi illetve környezeti igénye-
ket közvetítő hangok tehát új, kettős kihívás 
elé állították a kormányzatokat. A társadalom 
és a gazdasági élet szereplői ugyanis a piaci 
kockázatokból eredő nagyfokú bizonytalanság 
elől menekülve elvárásként fogalmazták meg 
az államok felé a kiszámítható és stabil gaz-
dasági környezet megteremtését. Ugyanakkor 
a válság negatív hatásainak enyhítése mellett 
a kormányzatoknak a hosszú távú gazdasági 
célok elérése érdekében a gazdaság dinami-
zálására és a versenyképesség növelésére irá-
nyuló törekvéseikről sem szabad lemondaniuk. 
Így a korábbi neoliberális áramlat helyét a jó 
kormányzás (illetve egyre növekvő mértékben 

a jó kormányzat), a piacot reguláló intézményi 
környezet, és az ehhez szükséges állami funk-
ciók megteremtése/megerősítése, az alapvető 
jogok biztosítása, és a minőségi közszolgálta-
tások fontosságát hangsúlyozó narratíva vette 
át (Scheiring, 2008). 

Az eredeti angol szóhasználat és a magyar 
nyelv egyaránt megkülönbözteti a jó kormány-
zást és a jó kormányzatot (good governance ill. 
good government), mint a jó kormányzás kér-
désköre mentén kialakult két ideológiai irány-
zatot. A jó kormányzat koncepció szerint az 
államnak nemcsak a jó kormányzás feltételeit 
kell megteremtenie, hanem magára kell vál-
lalnia a kormányzás felelősségét. A társadalmi 
kérdések esetében ez például azt jelenti, hogy a 
kormányzat feladata az erőforrások méltányos 
és a hátrányos helyzetben lévők esélyegyenlő-
ségét növelő elosztása, azaz nem szabad min-
den döntést a piaci allokációs mechanizmusra, 
vagy az érdekképviseletek megegyezésére bíz-
ni, hiszen ezáltal, éppen a legelesettebbek nem 
jutnak hozzá a nekik szükséges javakhoz (G. 
Fodor – Stumpf, 2007). A good government 
irányzat abból indul ki, hogy a közérdek ér-
vényre juttatása érdekében az államnak a gaz-
dasági és szociális erőforrások allokációját 
valamennyi érdekelt fél szempontjait figye-
lembe véve, a szolidaritáson alapuló méltányos 
módon kell elvégeznie. Ily módon a „jó kor-
mányzás” megvalósításához aktív, intelligens 
és erős állam szükséges. E tekintetben a good 
government irányzat inkább a neo-weberiánus 
állam koncepciójával mutat rokon vonásokat, 
amelyben a fogyasztó-állampolgárok számára 
a közszolgáltatások lehető legjobb minőségben 
és áron való elérését egy megerősített szerep-
körrel felruházott állam igyekszik biztosítani, 
az állampolgárok széleskörű participációja 
mellett. A neo-weberiánus elképzelés lényege, 
hogy a pártatlan szakmaiságot megtestesítő, 
eredmény-központú kormányzásnak alkotmá-
nyosságon és jogrenden kell alapulnia, ezáltal 
biztosítva az elszámoltathatóság és a politikai 
felelősség érvényesülését (Stumpf, 2009).
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2.3 Az állami szerepvállalás 
megerősödése nyomán 
kialakult új értelmezés 

A 2000-es évek elején elméleti szinten folyta-
tott vita eldöntésében fordulópontot hozott 

a 2008-ban kezdődő globális pénzügyi válság. 
Ez ugyanis egyfelől bebizonyította, hogy a meg-
felelő szabályozás hiánya (a túlságosan megen-
gedő pénzügyi szabályozás) súlyos válságokat 
idézhet elő. Másfelől viszont azt is megmutatta, 
hogy súlyos válsághelyzetben minden gazdasági 
szereplő az államtól várja a megoldást. A válság 
következtében egyes államoknak hatalmas terhe-
ket kellett átvállalniuk az összeomló bankoktól 
és a fizetésképtelen adósoktól. Az államadósság 
egekbe emelkedése viszont az állami kiadások 
visszafogását kényszerítette ki, ami újabb reces�-
sziót váltott ki. Az így kialakuló W alakú válság 
tehát az állami beavatkozás szükségességét, és 
annak korlátait egyaránt nyilvánvalóvá tette.  

Ebben a helyzetben a jó kormányzás első-
sorban a fenntartható egyensúly megteremtését 
igényli az állam szerepvállalása (ideértve az 
explicit és implicit garanciavállalást is) és ennek 
finanszírozási lehetőségei között. Az alkalmazott 
megoldások közül említést érdemel a bankunió 
létrehozása az Európai Unióban (mindenekelőtt 
az euró-zónában). Ez ugyanis a határokat átlé-
pő pénzügyi szolgáltatások szabályozásának 
uniós szintre emelése mellett a tagállamokat (a 
tagállamok adófizetőit) mentesíti a bankok meg-
mentésének terhe alól. A jövőben ugyanis nem a 
nemzetállamok költségvetései, hanem a bankok 
befizetéseiből létrejövő szanálási alapok oldják 
majd meg a csődbe került bankok problémáit. A 
Szanálási Alapot a Magyar Országgyűlés is lét-
rehozta, és gazdálkodása ellenőrzésével az Álla-
mi Számvevőszéket bízta meg.

Az uniós szabályozás másik figyelemreméltó 
eleme a költségvetési fegyelem megszilárdítása, 
amely a megbízható államszámviteli rendszer 
létrehozásától, a különféle adósságszabályok 

megállapításán át, a független költségvetési el-
lenőrző intézmények (költségvetési tanácsok) 
létrehozásáig terjed. Érdemes kiemelni, hogy 
Magyarország már az ezt előíró uniós irányelv 
hatálybalépése előtt alaptörvényébe foglalta az 
adósságszabályt, a Költségvetési Tanács intéz-
ményét, amelyet egyedülállóan szigorú vétó-
joggal is felruházott. A magyar Költségvetési 
Tanács tagja az Állami Számvevőszék elnöke, 
azé az intézményé, amely a költségvetési tör-
vényjavaslat véleményezésén és a költségvetés 
zárszámadásának ellenőrzésén keresztül folya-
matosan rajta tartja a szemét az állam központi 
költségvetésén.

A válságkezelés harmadik figyelemreméltó 
eleme a monetáris politika aktívabb szerepválla-
lása a válságkezelésben, majd a gazdaság élénkí-
tésében és a gazdaságpolitika támogatásában. Az 
USA-ban ez nem újdonság, hiszen ott a monetáris 
politika fő célkitűzése mindig is a foglalkoztatás 
elősegítése volt. Az Európai Unióban azonban 
a korábbi ortodoxia elutasításaként értékelhe-
tő, hogy mind az Európai Központi Bank, mind 
pedig az euró-zónán kívüli tagállamok nemzeti 
bankjainak a többsége gazdaságélénkítő mone-
táris politikát valósít meg. A változás egyúttal 
filozófiai jelentőségű is, hiszen korábban a mo-
netáris politikát a túlköltekező fiskális politika 
ellensúlyaként tartották számon. Ezzel szemben 
most a monetáris politika az egyensúlyra törekvő 
fiskális politika partnere a fenntartható gazdasá-
gi növekedés feltételeinek megteremtésében.  

Az elmúlt évtizedekben lezajló folyamatok 
– különösen a pénzügyi-gazdasági válság je-
lenségek – szükségszerűen rávilágítottak arra, 
amivel a nemzeti kormányzatoknak előbb-utóbb 
szembe kell nézniük, miszerint a jövőben sem 
áll majd rendelkezésükre több pénz a társadal-
mi, gazdasági és szociális problémák kezelésé-
re, az állam szervezet működtetésére. Mindezek 
alapján szűkösebb pénzügyi erőforrásokkal kell 
megoldaniuk a társadalmi-gazdasági igényeknek 
megfelelően a korábbiaknál több illetve maga-
sabb minőségű közszolgáltatások biztosítását, s 
ezzel párhuzamosan a stabil és fenntartható gaz-
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daság valamint a hatékony állami működés meg-
teremtését.  A „jó kormányzás” elméletek idáig 
kevés hangsúlyt fektettek a megfelelő gazdaság-
politika szükségességére, noha a pénzügyi-gaz-
dasági fenntarthatóság korántsem figyelmen kí-
vül hagyható szempont. Hiszen a jó kormányzás 
bemutatott alapelveinek betartása ellenére elkép-
zelhető, hogy laza fiskális politikát folytató kor-
mányzás következtében – akár az inflációs célok 
teljesülését vigyázó monetáris szigor mellett – a 
gazdaság sérülékennyé és kiszolgáltatottá válik 
az esetlegesen kedvezőtlen globális trendekkel 
szemben,  

A fentiekből látható tehát, hogy a jó kormány-
zás nem valami elméleti fikció, amelyet minden 
körülmények között meg kell valósítani. Éppen 
ellenkezőleg, a jó kormányzás ideálját mindig 
hozzá kell igazítani a változó körülményekhez.

2.4 Nemzetközi szervezetek 
által megfogalmazott elvek

A fentebb bemutatott jó kormányzás és jó 
kormányzat koncepciók között a gyakorlat-

ban gyakran elmosódik a határ. A jó kormányzás 
megvalósítása érdekében számos felelősen gon-
dolkodó nemzetközi szervezet – így az ENSZ, 

a Világbank, az OECD – és az Európai Unió is 
tett erőfeszítéseket egy a modern kor kihívásai-
hoz illeszkedő, új közigazgatás-fejlesztési kon-
cepció kidolgozására, amely széleskörű együtt-
működés eredményeként kialakult az állam és 
intézményei szerepének, kívánatos működési 
módjának ideológiamentes, értékközpontú fel-
fogása. 

2.5 A jó kormányzás korszerű 
fogalma és elméleti modellje 

Az állam új típusú szerepvállalásáról az 
utóbbi évtizedben széles és sokszínű iroda-

lom látott napvilágot, nap mint nap új és újabb 
elméletekkel, hangsúlyokkal, meglátásokkal 
gazdagodunk. A jó kormányzás irányzat azon-
ban kiemelkedni látszik a többi közül. 

Korszerű felfogásban a jó kormányzás az 
állam olyan működési módját jelenti, amelynek 
révén az állami szervek, együttműködve a tár-
sadalom többi érdekhordozójával, eredményes 
válaszokat tudnak adni a kor gazdasági, társa-
dalmi, környezeti kihívásaira. Az eredményes 
kormányzáshoz olyan stratégiára és cselekvési 
eszköztárra van szükség, amely képes figyelem-
mel kísérni a társadalmi szükségleteket és azok 

1. táblázat

A jó kormányzás kritériumai a Világbank, az OECD 
és az Európai Unió megfogalmazásában

Világbank	OEC D	E urópai Unió
nyilvánosság	 nyíltság, átláthatóság, elszámoltat-hatóság	 nyitottság
és elszámoltathatóság	 a demokratikus intézmények irányában	
jogállamiság	 a jogállamiság tisztelete	
politikai stabilitás és	 korrekt és egyenlő bánásmód az állampolgárokkal,	 részvétel
erőszakmentesség	 ideértve a beleszólás és részvétel rendszerét	
hatékonyság	 hatékonyság, hatékony szolgálat	 hatékonyság
minőségi szabályozás	 világos, átlátható és alkalmazható törvények	 koherencia
	 és szabályozók	
	 konzisztencia és a koherencia a politikaformálásban	 koherencia
korrupció kiszorítása	 az etikai magatartás magas normái	
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változásait, arányos és elégséges lehetőséget 
biztosít a piaci és civil szereplők számára a dön-
tés-előkészítés és megvalósítás folyamataiban. 
A köz érdekét szem előtt tartva képes beavat-
kozni, változtatásokat kezdeményezni és meg-
valósítani (Pulay, 2012).

A jó kormányzás megközelítésmódjának a 
kiinduló pontja az, hogy nem csak a kormányza-
ti hatalmi ág cselekvése határozza meg az állam 
működését. Fontos az igazságszolgáltatás, az el-
lenőrzés függetlensége és eredményes tevékeny-
sége is. Továbbá a társadalmi jólét függvénye a 
piaci és civil szereplők sikeres tevékenységének 
és szerveződéseinek. Ezekre az államnak csak 
több-kevesebb áttételes hatása lehet, ami viszont 
felveti a reciprocitás, és az aktív szubszidiaritás 
működési módjainak kérdéskörét.

A fenti ideológiák ugyan lényeges eltéréseket 
mutatnak, mégis megfogalmazhatók olyan alap-
elvek, amelyek a bürokratikus közigazgatás, a jó 
kormányzás és a jó kormányzat követelményeit 
egyaránt ötvözik. A fent bemutatott párhuza-
mos értelmezések alapján a jó kormányzás alatt 

– mindenféle ideológiai megkülönböztetés nél-
kül – a közjó érvényesülése érdekében kifejtett 
hatékony, eredményes, megbízható, átlátható és 
felelős kormányzati tevékenység értendő, amely-
nek során az állami szervek a társadalom többi 
érdekhordozójával együttműködve, a köz érde-
két szem előtt tartva keresnek megoldást a kor 
gazdasági, társadalmi, környezeti kihívásaira.

A nemzetközi, ún. legjobb gyakorlatok kö-
zött a jó kormányzás – alábbiakban összegyűj-
tött – általános elvei mind szélesebb körben fel-
lelhetők (Unescap, 2009):

�törvényeket, szabályokat követő maga-
tartás,

�esélyegyenlőség, mások gondolatát be-
fogadó szabályozás,

�konszenzus képes tevékenység, 
�részvételre, kooperációra buzdító ma-

gatartás, 
�hatékony és eredményes gazdálkodás, 
�reagáló képes működés, 
�elszámoltatható tevékenység, 
�átlátható működés.

A jó kormányzás elvei

törvényesség

Az
 á

lla
m

sz
er

ve
ze

t s
za

bá
ly

os
 m

űk
öd

és
e Törvényeket, 

szabáyokat 
követő  

magatartás

Elszámoltatható 
tevékenység

Reagáló képes 
működés

Esélyegyen-
lőséget, mások 

gondolatát befo-
gadó szabályozás

Átlátható  
működés

Célszerű, 
eredményes 
gazdálkodás

Részvételre, 
kooperációra 

buzdító 
magatartás

Konszenzus 
képes  

tevékenység

Az állam
szervezet teljesítm

énye

hatékonyság

együttműködés

ellenőrizhetőség

Jó 
kormányzás

(Forrás: Báger G., 2012. p.52.)

1. ábra
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A jó kormányzás elméleti modelljében 
(Unescap, 2009 alapján Báger, 2012) a fenti ál-
talános elvek a törvényesség, ellenőrizhetőség, 
együttműködés illetve hatékonyság dimenziók 
alá rendeződve alkotják az államszervezet szabá-
lyos működésének és teljesítményének értelme-
zési keretrendszerét, amelynek pilléreit az aláb-
bi ábra szemlélteti. Megjegyezzük, hogy Báger 
fordításában célszerű, eredményes gazdálkodás 
szerepel az ábrán, azonban az ENSZ anyagban 
hatékonyságról, eredményességről van szó.

2.6 A kormányzat 
teljesítményének mérése 

A jó kormányzás alapelvei mentén számos 
nemzetközi gazdasági, pénzügyi, fejlesz-

téspolitikai szervezet fejlesztett ki az állam 
„jóságának”, a kormányzat teljesítményének 
mérésére hivatott indikátorokat illetve indiká-
tor rendszereket, míg a hazai értékelési mód-
szerek közül a Nemzeti Közszolgálati Egye-

2. táblázat 
A Jó Állam Mozaik felépítése 

Hatásterületek	D imenziók	 Példák a használt indikátorokra
1. Biztonság és bizalom	K ülső biztonság 	 • 1000 lakosra jutó éves honvédelmi
    a kormányzatban	K özbiztonság	    kiadások folyó áron
	 és katasztrófavédelem 	 • lakosság biztonságérzete
	J ogbiztonság 	    közterületen és lakókörnyezetében
	K ormányzati közbizalom 
 	 és átláthatóság 
	L étbiztonság 	
2. Közösségi jóllét	J övedelmi helyzet 	 • háztartási szektor összes
	T ársadalmi kirekesztettség 	    korrigált rendelkezésre álló jövedelme
	E gészségügyi és szociális védőháló 	 • szegénység vagy társadalmi
	 Foglalkoztatottság és oktatás 	    kirekesztődés kockázata
	E gyén a társadalomban	  
3. Pénzügyi stabilitás  	P énzügyi stabilitás	 • GDP-arányos finanszírozási képesség
    és gazdasági	 Gazdasági diverzifikáltság 	 • technológia- és tudásintenzív
    versenyképesség	 Beruházás és humán tőke 	    ágazatok együttes részesedése
	I nnováció 	    a bruttó hozzáadott értékből
4. Fenntarthatóság	É ghajlatváltozás 	 • üvegház hatású gáz kibocsátása
	T ermészeti erőforrás gazdálkodás 	 • megtermelt biomassza mennyisége
	K örnyezeti terhelések
	 Fenntartható gazdaság – ökonómia 
	T ársadalmi fenntarthatóság	
5. Demokrácia	P olitikai verseny	 • regisztrált pártok száma
	P olitikai részvétel	 • a választási rendszer arányossága
	T ársadalmi párbeszéd	     ill. aránytalansága
	D emokratikus joggyakorlás
	 Sajtószabadság, szólásszabadság	
6. Hatékony	H ozzáférhetőség 	 • fejlett e-közigazgatási
     közigazgatás	 Ügyfélteher 	     szolgáltatást használók aránya
	E rőforrás hatékonyság 	     az internetező lakosságon belül
	 Felkészültség 	 • ügyintézés menetét támogató  
		      szolgáltatások száma
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tem Államtudományi Intézetének szervezeti 
keretein belül működő Jó Állam Kutatóintézet 
nevéhez köthető JÁX (Jó Állam Index) és Jó 
Állam Mozaik kezdeményezések érdemelnek 
említést. A világszerte nyilvántartott mintegy 
400 kormányzás-indikátor – az általuk elérni 
kívánt célok és a velük szemben támasztott el-
várások függvényben – eltérő hatásterületek és 
dimenziók mentén ragadja meg a közjó érvé-
nyesülését, a jó kormányzás megvalósulását. 
Ennek megfelelően az egyes indikátor rend-
szerek a mérés és értékelés során a kormány-
zás különböző aspektusait helyezik fókuszba.

Az értékelési metódusok differenciáltsága 
részben abból is eredeztethető, hogy a közjót 
megtestesítő értékabsztrakciók tartalmának, 
érvényesülésének és mérhetőségének kérdés-
köre számos értékvitát generált. A közjó ér-
vényesüléséhez, mint az állam működésének 
végső céljához köthető értékabsztrakciók vi-
szonylag tiszta kategóriákat adnak. Ilyenek 
például a joghoz kötöttség, egyenlőség, pár-
tatlanság, arányosság, jogbiztonság, ésszerű 
időn belüli eljárás, részvétel, magánszféra 
tisztelete, átláthatóság (Council of Europe, 
2007), vagy más megközelítésben a társadal-
mi részvétel, transzparencia, elszámoltatha-
tóság, esélyegyenlőség, etika, méltányosság 
(fair eljárások), versenyképesség, hatékony-
ság, fenntarthatóság, joguralom (Bovaird – 
Löffler, 2003). Azonban az értéktartalmak, így 
az input és output oldal értékelése már nem 
annyira evidens, hiszen a közjó hatások (out-
put) érvényesülése szempontjából akár több-
fajta kormányzati eszköz (input) is minősülhet 
„jó”-nak (Kis, 2014).  

Az értékabsztrakciók érvényesülésének 
„leírására” szolgáló, leggyakrabban használt 
indikátorok, indikátorrendszerek a kormány-
zás jóságát, minőségét nem közvetlenül érté-
kelik, az értékelést a kormányzás által elért 
társadalmi, gazdasági, környezeti hatások 
mérésével közelítik. A teljesség igénye nél-
kül következzen néhány jól ismert nemzetközi 
példa:

�WGI indikátorok (World Bank, 2015)
�Society at a Glance és Government at a 

Glance indikátorok (OECD, 2014a)
�az Európai Bizottság indikátorrendsze-

rei
�IMD versenyképességi rangsora (IMD, 

2015) 
A hazai példák, így a JÁX illetve a Jó Ál-

lam Mozaik értékelési módszerek az állam mű-
ködését alapvetően meghatározó kormányzati 
képességek erősségeire és gyengeségeire fóku-
szálnak, az értékelés a nemzetközi gyakorlatok-
hoz hasonlóan a kiváltott hatásokon keresztül 
történik. A JÁX és a Jó Állam Mozaik az aláb-
biakban részletezett hatásterületek, valamint az 
azokat jellemző eltérő dimenziók mentén érték-
alapon meghatározott indikátorok rendszerére 
épül (Báger et al., 2014).
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3. A számvevőszékek 
hozzájárulása a jó 
kormányzáshoz

A legfőbb ellenőrző intézmények felada-
tuknál fogva kulcsszerepet töltenek be a 

hétköznapi értelemben vett jó kormányzás tá-
mogatásában. A számvevőszékek elsősorban a 
közpénzfelhasználás ellenőrzésével és az ellen-
őrzés eredményeinek visszacsatolásával járul-
nak hozzá a jó kormányzáshoz. 

A jó kormányzás irányzat népszerűvé válá-
sával a mértékadó nemzetközi szervezetek az 
ezredforduló tájékán sorra beemelték a jó kor-
mányzás fogalmát dokumentumaikba, amelyek 
közül néhányan a legfőbb ellenőrző intézmények 
jó kormányzásban betöltött szerepével kapcso-
latban is megfogalmazták és kinyilvánították a 
legfontosabbnak tekintett szempontokat.  

3.1 Az Egyesült Nemzetek 
Szervezete határozatai

Az Egyesült Nemzetek Szervezete határo-
zatai között először 2011-ben jelent meg a 

legfőbb ellenőrző intézmények szerepéről szó-
ló határozat „A közigazgatás hatékonyságának, 
elszámoltathatóságának, eredményességének 
és átláthatóságának elősegítése a legfőbb el-
lenőrző intézmények erősítése révén” címmel 
(United Nations, 2011). A határozat 5. pontja 
tartalmazza, hogy a jó kormányzás érdekében a 
legfőbb ellenőrző intézmények megerősítésével 
kell biztosítani a hatékonyságot, az elszámol-
tathatóságot, az eredményességet és az átlátha-
tóságot. Ezzel az ENSZ határozat egyértelmű-
en kijelölte a legfőbb ellenőrző intézmények 
szerepét a jó kormányzás céljainak elérésében. 
A 2014-ben hozott újabb határozat ezt azzal 
egészítette ki (United Nations, 2014), hogy a 
jó kormányzás minden szinten való biztosítása 

nevében kell a legfőbb ellenőrző intézmények 
megerősítésével biztosítani a hatékonyságot, 
az elszámoltathatóságot, az eredményességet 
és az átláthatóságot, továbbá az államháztar-
tás elszámolási (könyvelési) rendszerének a 
fejlesztését. 

3.2 Az INTOSAI 
dokumentumai

A Legfőbb Ellenőrző Intézmények Nemzet-
közi Szervezete (INTOSAI) Stratégiai Ter-

ve (INTOSAI, 2010) szerint a szervezet jövőké-
pe nem más, mint a jó kormányzás elősegítése 
azáltal, hogy képessé teszi a legfőbb ellenőrző 
intézményeket arra, hogy segítsék kormányaikat 
a teljesítmény és az átláthatóság növelésében, 
az elszámoltathatóság biztosításában, a hiteles-
ség fenntartásában, a korrupció elleni harcban, 
a közbizalom erősítésében, valamint a közpén-
zek hasznos és eredményes, az állampolgárok 
javára történő felhasználásában. Ezt a jövőképet 
a 2013-ban a Pekingi kongresszuson elfogadott 
több dokumentum is tükrözi. A számvevőszéki 
ellenőrzés alapelvei (ISSAI 100), és A számve-
vőszéki ellenőrzés jelentéskészítési standardjai 
(ISSAI 400) egyaránt azzal a szemlélettel íród-
tak, hogy a legfőbb ellenőrző intézmények a 
legmagasabb fokon, a legjobb hasznosulással 
járuljanak hozzá a jó kormányzáshoz. Hangsú-
lyozzák a számvevőszékek szerepét az objektív 
értékelés (ISSAI 100), valamint a gyengeségek 
és a jogszabályoktól való eltérés, illetve a jog-
szabályi hiányosságok, elégtelenségek azono-
sítása tekintetében (ISSAI 400). Ezen felül a 
megfelelőségi ellenőrzés révén a csalási kocká-
zatok feltárásával a jó kormányzás a közszférá-
ban is előmozdítható. 

Az INTOSAI jó kormányzás támogatása 
iránti elkötelezettsége mutatkozik meg az ún. 
INTOSAI GOV (Guidance on Good Gover
nance) irányelvek kiadásával is. Ez az elnevezés 
azokra a dokumentumokra vonatkozik, amelye-
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ket az INTOSAI a közigazgatási szervek szá-
mára adott ki iránymutatáskent, például a belső 
kontrollok és a számviteli alapelvek területén. 
Ezek az iránymutatások a számvevőszékek te-
vékenységét, ellenőrzését is irányítják. 

Az INTOSAI-nak ugyanakkor elsődleges 
feladata a számvevőszékek munkájának segíté-
se, fejlesztése, amelynek keretében elsősorban 
olyan iránymutatásokat tesz közzé, melyek a 
legfőbb ellenőrző intézmények jó kormány-
zására fókuszálnak. Ilyen például a Johannes-
burgi kongresszuson 2010-ben elfogadott, „Az 
átláthatóság és elszámoltathatóság elvei” című 
dokumentum (ISSAI 20), amely kifejezetten a 
számvevőszékek jó kormányzásának két jelen-
tős pilléreként tárgyalja az átláthatóság és az el-
számoltathatóság kritériumát, továbbá a „Szám-
vevőszékek haszna és értelme – az állampolgár 
életének megváltoztatása” elnevezésű dokumen-
tum (ISSAI 12). Az utóbbi dokumentum szerint 
az ellenőrzés harmadik védelmi vonalaként is 
deklarált legfőbb ellenőrző szervezeteknek az új 
társadalmi-környezeti kihívásokra adott megfe-
lelő válaszok közszférába ültetésével hozzáadott 
érték teremtésén túl (mintaadás), mintaszerve-
zetként kell megjelennie az ellenőrzöttek előtt.

3.3 Az OECD megközelítése
 

Az OECD elkészítette a számvevőszékek jó 
kormányzásban betöltött szerepének leg-

terjedelmesebb, legelmélyültebb, ugyanakkor 
átfogónak nem tekinthető elemzését (OECD, 
2014b). A „Partnerek a jó kormányzásban: a 
legfőbb ellenőrző intézmények szerepének fel-
térképezése” című OECD elemzés (a további-
akban: OECD elemzés) hangsúlyozza, hogy 
egyáltalán nem törekedett teljes képet adni a jó 
kormányzás megvalósításához szükséges min-
den tényezőről. E helyett a kulcsterületeket és 
a hozzájuk rendelt kormányzati tevékenységeket 
aszerint választotta ki, hogy melyek azok, ame-
lyek legnagyobb mértékben hatnak az állampol-
gárok jólétét szolgáló politikák és programok 

kialakítására. A legfőbb ellenőrző intézmények 
szerepvállalását ezeken a területeken mutatta be, 
egyúttal feltételezte, hogy ennek megértésével 
más területeken is levezethető a jó kormányzás 
számvevőszékek általi támogatása. 

Az elemzés célja a legfőbb ellenőrző intéz-
mények jó kormányzásban betöltött szerepének 
ismertetése azáltal, hogy 11 állami számvevő-
szék és az Európai Számvevőszék tevékenysé-
gét elemzi az adott kulcsterületeken és az ezek-
hez kapcsolt kormányzati tevékenységek terén, 
továbbá annak elősegítése, hogy minden ország 
kormányzata, törvényhozó testülete és szám-
vevőszéke számára párbeszéd, megfontolás és 
értékelés tárgyává tegye a bemutatott gyakorla-
tokat. Az OECD elemzés megközelítése az volt, 
hogy definiálta a kormányzást, azon belül a jó 
kormányzást, meghatározta, hogy a definíció 
szerinti jó kormányzáshoz mely állami kulcste-
rületeknek kell jól működnie, és az egyes kulcs-
területekhez hozzárendelte azokat a kormányzati 
tevékenységet, amelyeket elemezni szükséges. A 
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jó kormányzás kulcsfunkcióiként az erőforrás-
gazdálkodást, a szabályalkotást és a koherens 
kormányzatot azonosította. A kulcsfunkciók az 
alábbi kormányzati tevékenységeken alapulnak, 
ezért azoknak kell igazán jól működnie: a költ-
ségvetés irányítása, szabályalkotási programok, 
stratégiák megvalósításában tevékeny kormány-
zati centrumok, valamint hatékony belső kont-
roll eljárások. A teljes kormányzati szakpolitika 
alkotás ezen a négy kormányzati tevékenységen 
nyugszik. 

Az erős költségvetési kormányzás bizto-
sítja, hogy az erőforrásokkal megfelelően, ha-
tékonyan és eredményesen gazdálkodjanak, a 
költségvetés tervezésének és végrehajtásának 
ellenőrzése pedig a számvevőszékek hagyo-
mányos feladata. Ettől eltérően a szabályozási 
politika felülvizsgálata nem a legfőbb ellenőrző 
intézmények hagyományos feladata, azonban 
egyre több számvevőszék dolgozik azon, hogy 
az egyes országokban jobban működjön a sza-
bályozási terület, és tevékenységükkel segítsék 
a jogalkotókat a koherens szabályozási környe-
zet felépítésében. Az OECD elemzés leszögezi, 
hogy a tevékeny kormányzati centrumok támo-
gatását tekintetve a számvevőszékeknek nincs 
dedikált feladata, az ezzel kapcsolatos vállalá-
sok korlátozottak és ad hoc jellegűek, ugyanak-
kor a kormányzati munka keretében végrehajtott 
programok és politikák számvevőszéki értéke-
lése fontos hozzáadott értéket jelent. Végül 
hangsúlyozza a számvevőszékek óriási szerepét 
a hatékony és eredményes belső kontrollok ki-
építésében. 

Az OECD kidolgozta azokat a módozatokat 
is, ahogyan a számvevőszékek támogathatják 
ezt a négyféle kormányzati tevékenységet: ezek 
többségében olyan ellenőrzések, amelyek meg-
felelően fókuszáltak a felelős szervezetekre és 
azok releváns tevékenységeire. A jó kormányzás 
támogatása egyrészt a független ellenőrzések-
ben megnyilvánuló elszámoltathatóság útján, 
másrészt a megfelelőségi-, és teljesítmény-el-
lenőrzéseken keresztül a programok és politi-
kák értékelése által valósul meg. Hangsúlyozza, 

hogy a számvevőszékek a kormányzathoz és a 
törvényalkotáshoz visszacsatornázható megbíz-
ható információk tömegének kitermelői.

Az OECD elemzés megjegyzi, hogy a szám-
vevőszékek jó kormányzást támogató szerepé-
nek módjánál figyelembe kell venni az egyes 
intézmények alkotmányos helyzetét, jogrend-
szerbeli helyét; kapcsolatát a törvényalkotás-
sal; az intézmény beszámolási kötelezettsé-
gét; és végül a hasonló vagy azonos feladattal 
megbízott más intézmények létét. Ugyanakkor 
hangsúlyozza a számvevőszékek egyedülálló 
helyzetét a kormányzat felé megnyilvánuló köz-
bizalom megteremtésében és a jó kormányzás 
támogatásában. A közbizalmat az teremti meg, 
ha a kormányzati program- és politikaalkotás a 
közérdeket szolgálja, és a számvevőszékeknek 
függetlenségüknél fogva lehetőségük van ezt 
objektíven megvizsgálni. 
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4. Az ÁSZ 
hozzájárulása a jó 
kormányzáshoz 

Az Állami Számvevőszék jó kormányzással 
kapcsolatos szerepének meghatározásakor 

Magyarország Alaptörvényéből célszerű kiin-
dulni. Az Alaptörvény 43. cikk (1) bekezdése 
szerint: „Az Állami Számvevőszék az Ország-
gyűlés pénzügyi és gazdasági ellenőrző szerve. 
Az Állami Számvevőszék törvényben megha-
tározott feladatkörében ellenőrzi a központi 
költségvetés végrehajtását, az államháztartás 
gazdálkodását, az államháztartásból származó 
források felhasználását és a nemzeti vagyon ke-
zelését. Az Állami Számvevőszék ellenőrzéseit 
törvényességi, célszerűségi és eredményességi 
szempontok szerint végzi.”

Az ÁSZ alkotmányos feladatkörének isme-
retében azt célszerű megvizsgálnunk, hogy mit 
mond az Alaptörvény a központi költségvetés-
ről, az államháztartás gazdálkodásáról és a nem-
zeti vagyon kezeléséről. Az Alaptörvény N) cik-
ke alapvetésként rögzíti, hogy 

„(1) Magyarország a kiegyensúlyozott, átlát-
ható és fenntartható költségvetési gazdálko-
dás elvét érvényesíti.
(2) Az (1) bekezdés szerinti elv érvényesíté-
séért elsődlegesen az Országgyűlés és a Kor-
mány felelős.
(3) Az Alkotmánybíróság, a bíróságok, a he-
lyi önkormányzatok és más állami szervek 
feladatuk ellátása során az (1) bekezdés sze-
rinti elvet kötelesek tiszteletben tartani.”
Az alapvetéssel összhangban az Alaptörvény 

egy önálló közpénzügyi fejezetet tartalmaz, 
amelynek első eleme az adósságszabály, azaz 
Magyarország eladósodásának a visszafordí-
tása. A 36. cikk (4)-(5) bekezdései ugyanis ki-
mondják, hogy „az Országgyűlés nem fogadhat 
el olyan központi költségvetésről szóló törvényt, 
amelynek eredményeképpen az államadósság 
meghaladná a teljes hazai össztermék felét. 

Mindaddig, amíg az államadósság a teljes hazai 
össztermék felét meghaladja, az Országgyűlés 
csak olyan központi költségvetésről szóló tör-
vényt fogadhat el, amely az államadósság a tel-
jes hazai össztermékhez viszonyított arányának 
csökkentését tartalmazza.” Az adósságszabály 
betartásának őreként az Alaptörvény létrehozta 
a Költségvetési Tanácsot. A Költségvetési Ta-
nács köztársasági elnök által kinevezett elnö-
ke mellett a háromtagú Tanács tagja a Magyar 
Nemzeti Bank elnöke és az Állami Számvevő-
szék elnöke. 

A költségvetés végrehajtása tekintetében az 
Alaptörvény a Kormányt állítja magas követel-
mények elé: „A Kormány a központi költség-
vetést törvényesen és célszerűen, a közpénzek 
eredményes kezelésével és az átláthatóság biz-
tosításával köteles végrehajtani.”

Az Alaptörvény 38. cikk (1) bekezdése az ál-
lam és a helyi önkormányzatok tulajdonát nem-
zeti vagyonnak nyilvánítja. A nemzeti vagyon 
kezelésének és védelmének célja a közérdek 
szolgálata, a közös szükségletek kielégítése és 
a természeti erőforrások megóvása, valamint a 
jövő nemzedékek szükségleteinek figyelembe-
vétele. 

A felsorolt rendelkezések közül elsőként azt 
célszerű kiemelni, hogy a költségvetési gazdál-
kodásnak kiegyensúlyozottnak és fenntartható-
nak kell lennie. Ezért az elsődleges felelősség 
az Országgyűlésé és a Kormányé. Fontos hang-
súlyeltolódás a korábbi Alkotmányhoz képest, 
hogy ebben a tekintetben az Alkotmánybíróság 
nem, mint ellensúly jelenik meg, hanem mint 
egy olyan intézmény, amely tiszteletben tartja 
az ország törekvését a kiegyensúlyozott és fenn-
tartható költségvetési gazdálkodásra. Látnunk 
kell, hogy e mögött az a nyilvánvaló igazság áll, 
hogy a jogok érvényesítésének határt szabnak 
a gazdaság lehetőségei. Az Országgyűlés és a 
Kormány költségvetési politikája azonban nem 
maradt ellensúly nélkül, hiszen létrejött az adós-
ságszabály betartása szempontjából vétójoggal 
rendelkező Költségvetési Tanács, mint ezen al-
kotmányos követelmény védelmezője. Ugyan-
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akkor a vétójogon kívül a Költségvetési Tanács 
feladatköre viszonylag szűk. A Költségvetési 
Tanács – több más ország hasonló intézményé-
től eltérően – nem dolgoz ki a Kormányéhoz ké-
pest alternatív költségvetési forgatókönyveket, 
hanem az Alaptörvény megfogalmazása szerint 
„az Országgyűlés törvényhozó tevékenységét 
támogató szerv, amely a központi költségvetés 
megalapozottságát vizsgálja.” 

Tanulságos összevetni az Állami Számve-
vőszék alkotmányos feladatait a Kormánynak a 
költségvetés végrehajtásával kapcsolatos kötele-
zettségével. Az Alaptörvény által használt jelzők 
ugyanis azonosak: törvényes, célszerű, eredmé-
nyes. Ugyanezeket a jelzőket használja az Alap-
törvény nemzeti vagyonról szóló cikkének (5) 
bekezdése, amikor kimondja, hogy „Az állam és 
a helyi önkormányzatok tulajdonában álló gaz-
dálkodó szervezetek törvényben meghatározott 
módon, önállóan és felelősen gazdálkodnak a 
törvényesség, a célszerűség és az eredményesség 
követelményei szerint.” Következésképpen az 
Állami Számvevőszék elsősorban az által járul 
hozzá a jó kormányzáshoz, hogy a költségvetési 
gazdálkodását és a nemzeti vagyon kezelését a 
törvényesség, a célszerűség és az eredményesség 
szempontjából ellenőrzi, illetve ellenőrzéseihez 
kapcsolódóan ilyen jellegű elemzéseket készít.

Látnunk kell azonban, hogy a közpénzügyi 
szabályozás központi elemévé tett adósságsza-
bály teljesítése nemcsak az államadósság csök-
kentésén, hanem a teljes hazai össztermék (GDP) 
növekedésén is múlik. A hazai gazdaság dinami-
kája pedig elsősorban a magyar vállalkozások 
versenyképességétől, a magyar munkavállalók 
munkájának minőségétől függ. Lényegében az 
Alaptörvény is ezt hangsúlyozza, amikor a M) 
cikkében alapvetésként leszögezi, hogy „Ma-
gyarország gazdasága az értékteremtő munkán 
és a vállalkozás szabadságán alapszik.”, valamint 
„Magyarország biztosítja a tisztességes gazda-
sági verseny feltételeit. Magyarország fellép az 
erőfölénnyel való visszaéléssel szemben, és védi 
a fogyasztók jogait.” Alaptörvényünkből követ-
kezően a magyar gazdaság egy versenygazdaság, 

ahol a vállalkozások közötti tisztességes verseny 
és az értékteremtő munka a gazdaság verseny-
képességének az alapja. Ugyanakkor a magyar 
gazdaságban keletkezett jövedelem mintegy felét 
az államháztartás újra osztja. Az ehhez szükséges 
elvonási és pénzköltési mechanizmusok pedig je-
lentős befolyással vannak a gazdaság működésé-
re. Az ÁSZ-nak a jó kormányzással kapcsolatos 
szerepvállalásához tehát értelemszerűen hozzá-
tartozik az adórendszer és a különböző támoga-
tási rendszerek kiemelt ellenőrzése is.

Az is figyelemreméltó, hogy a monetáris po-
litikáért felelős Magyar Nemzeti Bankra vonat-
kozó szabályozás is az Alaptörvény közpénzek 
című fejezetébe került, valamint az MNB elnöke 
hivatalánál fogva tagja a Költségvetési Tanácsnak. 
Mindkét megoldás a fiskális politika és a mone-
táris politika összehangoltságának a fontosságára 
utal. Ha a költségvetési politika középpontjában 
az államadósság-szabály betartása áll, akkor a 
monetáris politikának sem kell a költségvetés 
túlköltekezést ellensúlyozó szigorú eszközöket 
alkalmaznia, hanem az árstabilitás megtartása 
mellett is hozhat a gazdaságot élénkítő eszközö-
ket. Természetesen egy kis nyitott gazdaság ese-
tében ez a törekvés nem függetleníthető a nem-
zetközi pénzpiacok alakításáról. Mindenesetre 
az Alaptörvény elfogadása óta eltelt időszak azt 
bizonyítja, hogy összehangolt költségvetési és 
monetáris politika esetén egyszerre lehet 3 száza-
lék alatt tartani a kormányzati szektor hiányát és 
az inflációs rátát. A jól irányított állam a közpén-
zek felhasználását ellenőrző független intézmény 
nélkül nem lehetséges. Mint azt a 2. pontban 
bemutattunk, kibontakozóban van egy tudomá-
nyos és szakmai konszenzus, amely kifejezetten 
a számvevőszékek szerepét, hozzájárulását hang-
súlyozza a jó kormányzás megvalósításában. 
Ugyanakkor ez idáig nem született rendszerszin-
tű áttekintés, modellalkotás arról, hogy a legfőbb 
ellenőrző intézmények milyen alapfeltételek, el-
vek, kritériumok, módszerek, hatókörök szerint 
vesznek részt a jó kormányzás támogatásában. 
Így az egyes nemzeti számvevőszéknek egyedi-
leg, felhatalmazásukhoz szabottan dolgozzák ki, 
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miképpen valósul meg az adott szervezet hozzá-
járulása a jó kormányzáshoz. 

4.1 Az Állami Számvevőszék 
szerepe a jó kormányzásban 
– a „magyar modell”

Az Állami Számvevőszék – figyelembe véve 
az új törvényből eredő felhatalmazását és 

feladatait – modellt alkotott a jó kormányzáshoz 
való hozzájárulásának áttekintése és rendszerbe 
foglalása céljából (2. ábra). „A legfőbb ellenőrző 
intézmények hozzájárulása a jó kormányzáshoz” 
modell bemutatja a jó kormányzás támogatásának 
alapfeltételeit, elveit, eszközeit és hatókörét, így 
biztosítva elméleti keretet a saját jó kormányzást 
támogató tevékenységéhez. A modell megalkotá-
sa emellett iránymutató lehet az egységes nem-
zetközi követelményrendszer megalkotásához is.

4.1.1 Első szint: fundamentumok
A modell alapköve a legfőbb ellenőrző in-

tézmény alkotmányos helyzete és függetlensége, 
amely biztosítja, hogy az intézmény objektív, 
részrehajlásmentes megállapításokat tegyen, il-
letve ellenőrzéseit, módszereit szabadon megvá-
laszthassa. Az Állami Számvevőszék megújult 
törvénye biztosítja a függetlenség garanciáit, 
megerősített jogosítványai révén pedig a szüksé-
ges felhatalmazást ahhoz, hogy leszámoljon a kö-
vetkezmények nélküli ellenőrzések korszakával. 
Mindez alapvetően szükséges ahhoz, hogy a leg-
főbb ellenőrző intézmények eredményesen járul-
janak hozzá a jó kormányzáshoz, ezért modellünk 
szerint a legfőbb ellenőrző intézmények jogállasa, 
jogosítványai és függetlensége jó kormányzást tá-
mogató tevékenységük fundamentuma.

4.1.2 Második szint: alapelvek és célok
A magyar modell emellett meghatározza 

azokat az alapelveket és stratégiai célokat, ame-
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2. ábra

(saját szerk.)
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lyek a legfőbb ellenőrző intézmények számára 
iránytűként szolgálnak, a jó kormányzás támo-
gatása során, akár a célok meghatározásáról, 
az ellenőrzött intézmények kiválasztásáról, az 
egyes feladatok tervezéséről, vagy az eredmé-
nyek értékeléséről van szó. Ezek az elvek azok, 
amelyekre figyelemmel a legfőbb ellenőrző 
intézmények a jó kormányzás támogatásában 
részt vállalnak. 

A legfőbb ellenőrző intézmények számára a 
jó kormányzás támogatásának pillérei a magyar 
modell szerint:

minőségi jogalkotás, 
törvényesség, 
elszámoltathatóság, 
átláthatóság,
integritás, 
pénzügyi, gazdasági fenntarthatóság, 
mintaadó szervezet, 
célszerű és eredményes gazdálkodás. 

Ezen elvek érvényesítése megjelenik az ÁSZ 
stratégiai céljai között, és ezek hatják át az ÁSZ 
teljes tevékenységét. 

4.1.3 Harmadik szint: eszközök
A legfőbb ellenőrző intézmények hozzájáru-

lása a jó kormányzáshoz” modelljének követke-
ző szintje számba veszi azokat az eszközöket, 
amelyekkel az legfőbb ellenőrző intézmények 
a jó kormányzáshoz hozzájárulhatnak. A szám-
vevőszékek jelentéseikkel, megállapításaikkal, 
javaslataikkal, elemzéseikkel, tanulmányaikkal, 
az intézkedési tervek bekérésével és elbírálá-
sával, utóellenőrzésekkel, a jó gyakorlatok, el-
lenőrzési tapasztalatok megosztásával, a figye-
lemfelhívással, hatósági jelzésekkel, tájékoztató 
anyagok készítésével és véleményük közlésével, 
illetve aktív társadalmi és szakmai kommuniká-
cióval fejtik ki hatásukat.

4.1.4 Negyedik szint: hatókör
A negyedik szinten a modell azt mutatja be, 

hogy a számvevőszékek a rendelkezésre álló 
eszközök használatával intézményi, szakmai és 

társadalmi körökre hatnak a jól irányított állam 
támogatása érdekében. 

A legfőbb ellenőrző intézmények a minőségi 
jogalkotás, a törvényesség, az integritás, minta-
adás, az átláthatóság, a gazdasági, pénzügyi sta-
bilitás, az elszámoltathatóság és az eredményes 
és hatékony gazdálkodás megteremtése, fejlesz-
tése érdekében hatást gyakorolnak: 

az országgyűlésre és a kormányzatra, 
az ellenőrzött szervezetekre, 
minden olyan a szervezetekre, amelyek 

közpénzt használ, s amely így hasznosítani 
tudja az számvevőszékek ellenőrzési tapasz-
talatait, javaslatait, 

a szakmai-tudományos közösségre és
az társadalomra, kiemelve az adófizető 

állampolgárok közösségét.

4.1.5 Ötödik szint: eredmény
„A legfőbb ellenőrző intézmények hozzájá-

rulása a jó kormányzáshoz” modell szerint az 
eredmény maga a jó kormányzás. Tevékenysé-
günk célja, hogy megvalósuljon a minőségi jog-
alkotás, erősödjön a törvényesség, terjedjen az 
integritás-alapú működés, vegyék át a legfőbb 
ellenőrző intézmény jó gyakorlatait, növekedjék 
a közpénzfelhasználás átláthatósága, erősödjön 
a gazdasági, pénzügyi fenntarthatóság és sta-
bilitás, nagyobb legyen az ellenőrzöttség és el-
számoltathatóság, valósuljon meg az célszerű és 
eredményes gazdálkodás. Akkor tekintjük mun-
kánkat eredményesnek, ha a fenti szempontok 
tekintetében mérhető előrelépés történik.

A jól irányított állam támogatása érdekében 
kialakított modell alapértékei az ÁSZ teljes te-
vékenységét áthatják, ezek alapján értékeljük 
tevékenységünk eredményességét, jelöljük ki a 
fejlesztendő területeket. Célunk, hogy átlátha-
tóbbá és eredményesebbé tegyük a közpénzek 
felhasználását, és hozzájáruljunk a közszolgál-
tatásokat biztosító intézmények és rendszerek 
hatékonyabb működéshez, az ellenőrzéseink, 
elemzéseink olyan pozitív változásokat indítsa-
nak el, amelyek jobbá teszik az állampolgárok 
mindennapi életét.



T a n u l mán   y  s o r o z a t

21

T a n u l mán   y  s o r o z a t

4.2 „A legfőbb ellenőrző 
intézmények hozzájárulása 
a jó kormányzáshoz” 
modell alapelvei

4.2.1 Minőségi jogalkotás
A jogrendszerrel szemben megfogalmazott 

elvárás az, hogy védje a demokratikus alapérté-
keket, jogszabályokkal szemben pedig az egy-
értelműség, a koherencia, az igazságosság és a 
hatékonyság követelményeinek kell teljesülnie, 
ekkor beszélhetünk minőségi jogalkotásról. A 
legfőbb ellenőrző intézmények feladata, hogy 
ellenőrzési tevékenységükkel, tapasztalataik-
kal támogassák az országgyűlés törvényalkotó 
munkáját. Ezért fokozatosan előtérbe kerül a 
tanácsadó-véleményalkotó funkciójuk. 

A számvevőszéki ellenőrzések, elemzések 
egyik legfőbb hasznosulása az országgyűlés 
törvényalkotó tevékenységének a támogatása. 
A legnagyobb és legtartósabb hatást ugyanis 
a jogszabályokon keresztül érhetik el, megál-
lapításaik, tapasztalataik, javaslataik ezért azt 
szolgálják, hogy a törvények a lehető leginkább 
megalapozottak legyenek. Céljuk, hogy a szám-
vevőszéki ellenőrzések tapasztalatai beépülje-
nek az előkészítés alatt lévő jogszabályokba. 

A számvevőszék ellenőrzésein keresztül 
nemcsak a gyakorlatot méri a jogszabályokhoz, 
hanem – működése velejárójaként – tapasztala-
tokkal rendelkezik a jogi normákról is. Az ellen-
őrzések nem csupán ahhoz járulnak hozzá, hogy 
az ellenőrzött intézmények működése és gazdál-
kodása szabályosabb és átláthatóbb legyen, de a 
rendszerszintű problémák feltárásával nagymér-
tékben támogathatja, hogy a jogalkotó megfelelő 
helyen és megfelelő módon közelítsen egy-egy 
bonyolult közpénzügyi terület átalakításához. 

4.2.2 Törvényesség
A legfőbb ellenőrző intézmények a törvé-

nyeket, szabályokat követő magatartási célt, a 

törvényességet, a jogkövetést ellenőrzéseikkel, 
ellenőrzési megállapításaikkal és javaslataikkal, 
a szabályos működés helyreállítását célzó intéz-
kedési tervek bekérésével és elbírálásával, illetve 
azok megvalósulását számon kérő utóellenőrzé-
seivel szolgálja, így támogatja a jó kormányzást.

Az ellenőrzések – a számvevőszéki megál-
lapításokra tett intézkedések révén – az ellen-
őrzöttek szabályszerű, eredményes és hatékony 
működésében hasznosulnak 

A közszféra összes szereplőjének - legyen 
akár szervezet vagy éppen hivatali dolgozó – 
jogi és erkölcsi kötelessége a törvényességen 
alapuló jogállamiság erősítése, a jogállam mű-
ködése pedig szabálykövető magatartásokra 
épül. A szabályosság fenntarthatóságának ga-
ranciája abban rejlik, ha a szabályszerű köz-
pénzfelhasználás nem csak az ellenőrzési tevé-
kenység által kikényszerített viselkedési forma, 
hanem elsősorban a szereplőknek a szabálysze-
rűség iránti elköteleződéséből fakadó önkéntes 
jogkövetésen alapul. Éppen ezért kiemelten fon-
tos a számvevőszékek tanácsadó tevékenysége, 
amely az állami szervek jogkövető működését 
segíti elő. 

4.2.3 Elszámoltathatóság 
A közszféra valamennyi szereplője cseleke-

detei során az államot testesíti meg, tevékenysé-
gétől függően más emberek sorsáról, valamint 
a közpénzek elköltéséről dönt(het). Követke-
zésképp a közszolgálat komoly és nagy felelős-
séggel járó hivatás, amelyben a tevékenységgel 
összefüggő felelősség és elszámoltathatóság ga-
ranciáját meg kell teremteni. 

Az elszámoltathatóság azt jelenti, hogy a sze-
mélyek, a szervezetek és a közösség felelősséget 
viselnek a közpénzekkel és a nemzeti vagyonnal 
való gazdálkodásért, és kötelezhetők arra, hogy 
elszámoljanak a rájuk bízott erőforrások fel-
használásával. Az elszámoltathatóság elve csak 
abban az esetbe érvényesíthető, amennyiben a 
kompetenciák és a felelősségi körök beazonosít-
hatóak, a közpénzügyi folyamatok szabályozot-
tak, átláthatóak és nyomon-követhetőek.
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A számvevőszékek az elszámoltatható-
ságnak ellenőrzései révén szereznek érvényt, 
ugyanakkor mivel a legtöbb állami számvevő-
szék nem hatóság, ezért a felmerült szabályta-
lanságok kapcsán nem rendelkezik közvetlen 
szankcionálási lehetőséggel. A feltárt jogsér-
tésekre más hatóságok figyelmét hívja fel, 
amelyek az adott jogsértés szankcionálására 
jogosultak, így segíti elő az elszámoltathatóság 
érvényesülését. 

4.2.4 Átláthatóság
A demokrácia és az elszámoltathatóság alap-

ja, hogy a polgárok tudják, mi történik a pénzük-
kel, ki hogyan használja a rá bízott közvagyont. 
A számvevőszékek kiemelt feladata a közpén-
zek felhasználásának átláthatóvá tétele. A leg-
főbb ellenőrző intézmények részt vállalnak ab-
ban a szemléletváltást célzó küldetésben, hogy a 
közpénzek felhasználását a társadalmi kontroll, 
a nyilvánosság ereje is támogassa. A jelentések 
nyilvánosságra hozatala biztosítja a közpénzfel-
használás transzparenciáját, ezzel az adófizetői 
forintok elköltéséről szóló tájékoztatás része. A 
teljes nyilvánosság erősítheti, hogy a társadal-
mi, politikai vagy gazdasági szereplők felé a 
közpénzfelhasználó személyek és szervezetek 
elszámolása megtörténjen, valamint hozzájárul-
hat a helytelen gyakorlatok kiszorításához.

A közpénzfelhasználás átláthatósága több 
módon biztosítható: a költségvetési támogatást 
felhasználó szervezetek gondoskodnak róla, 
hogy a pénzügyi folyamataik és a közpénz fel-
használása átlátható legyen, rendszeresen be-
számolnak tevékenységeikről és a közpénzek 
felhasználásáról. Az átláthatóság megteremté-
sében kitüntetett szerep hárul a legfőbb ellen-
őrző intézményekre, akik jog- és hatásköreiknél 
fogva, ellenőrzéseik révén feltárják a közpénz-
felhasználás a közvagyonnal való gazdálkodás 
gyakorlatát. Tapasztalataikat jelentéseikben kö-
zérthető, mindenki számára megismerhető mó-
don hozzák nyilvánosságra. A számvevőszékek 
objektivitása, a kormányzattól való távolság-
tartása, a függetlenségét biztosító alkotmányos 

helyzete miatt az állampolgárok joggal bíznak 
a számvevőszéki jelentések és információk hi-
telességében. Az objektivitás, a nyilvánosság és 
a közérthetőség miatt a számvevőszékek véle-
ményének megismerése tájékozódási pontként 
szolgál az állampolgárok számára véleményük 
megformálásakor.   

4.2.5 Integritás 
A korrupció elleni küzdelem minden nemzet 

számára stratégiai jelentőséggel bír. Eredmé-
nyessége nem csupán az adott ország megíté-
lését, de a különféle gazdasági folyamatokat, 
a nemzetgazdaság fejlődését is nagymértékben 
befolyásolhatja. A korrupció elleni küzdelem 
jegyében néhány legfőbb ellenőrző intézmény 
által vállalt küldetés a közszféra integritás alapú 
irányításának támogatása és az integritáskont-
rollok ellenőrzése, végső céljuk pedig a kultú-
raváltás elősegítése, az integritás alapú intéz-
ményi működés megteremtése a közszférában. 
A számvevőszékek az integritás kockázatok 
beazonosításával, az integritás kontrollok kiépí-
tettségének és működésének ellenőrzésével, az 
integritás kultúra terjesztésével egyfajta meg-
előző funkciót töltenek be az a korrupció elleni 
küzdelemben. 

4.2.6 A gazdasági, pénzügyi 
fenntarthatóság

A jól irányított állam egyik legfontosabb fel-
adata, hogy pénzügyi, gazdasági stabilitást és 
fenntarthatóságot biztosítson az intézményei és 
polgárai számára. Az elszaladó deficitek, pénz-
ügyi és adósságválságok figyelmeztetnek arra, 
hogy a fenntarthatóság biztosítása gazdasági ér-
telemben alapvető cél, kormányzati értelemben 
pedig alapvető feladat. A cél megvalósításában 
a legfőbb ellenőrző intézményeknek kiemelt tá-
mogató szerepe van.

A pénzügyi döntéseknek hosszú távú kö-
vetkezménye van, ezért fontos a pénzügyi ter-
vezés, és a tervek szerinti működés. A legfőbb 
ellenőrző szervek ebben nyújtanak segítséget a 
választott képviselőknek, és a kormányzatnak. 
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Hagyományos feladatuk, az éves költségvetés 
végrehajtásának ellenőrzése, néhány országban 
pedig a költségvetési törvényjavaslat vélemé-
nyezése is számvevőszéki feladat. A pénzügyi 
tervezés és végrehajtás intézményi szinten is 
értékelhető az egyes ellenőrzések során, amely-
nek révén a számvevőszékek feltárhatnak olyan 
rendszerproblémát vagy specifikus intézményi 
működési hiányosságot, amely beavatkozást 
igényel.  

Mindezek a megfontolások vezettek oda, 
hogy a magyar modellben helyet kapjon a gazda-
sági, pénzügyi fenntarthatóság alapelve, amely 
a stabilitáshoz vezet. Álláspontunk szerint a leg-
főbb ellenőrző intézmények jó kormányzás tá-
mogatásának egyik legfontosabb hozzáadott ér-
téke az állam egészséges pénzügyi helyzetének 
biztosítása. Kiegyensúlyozott pénzügyi helyzet 
nélkül nem állnak rendelkezésre az államnál 
azok az erőforrások, amelyek az állampolgárok 
jólétének szolgálatába állíthatók. 

4.2.7 Mintaadás
A legfőbb ellenőrző intézmények nemzetközi 

ajánlása1 (ISSAI 12) a közpénzügyi elszámoltat-
hatóság, integritás és átláthatóság megteremté-
sén, valamint az új társadalmi-környezeti kihí-
vásokra adott megfelelő válaszok közszférába 
ültetésén túl a mintaszervezetként való működés 
követelményét is tartalmazza. Az ISSAI 12-es 
sztenderd egyik fő eleme szerint „a napi műkö-
dés egészében törekedni kell arra, hogy példa-
szerűen működjön egy-egy állami szervezet”.

A legfőbb pénzügyi gazdasági ellenőrző 
szervek akkor hiteles képviselői és szószólói 
az átláthatóságnak, elszámoltathatóságnak, ha-
tékonyságnak és eredményességnek, ha maguk 
is jó példával járnak elöl ezen értékek megvaló-
sításakor. A számvevőszékek mintaadása a köz-
pénzek, a közvagyon tisztességes, eredményes 
és a céloknak megfelelő felhasználásában a 
számvevőszék jó hírnevének és így az állampol-
gári bizalom erősítésének záloga. 

4.2.8 Célszerű és eredményes  
gazdálkodás

A közszféra szereplőinek a globalizációs 
folyamatok, gazdasági tendenciák fényében 
egyre inkább meg kell felelniük a közszféra 
eredményességére és hatékonyságára vonatkozó 
társadalmi elvárásoknak, amelyet a közszféra 
működésében, a közszolgáltatások nyújtásában 
is biztosítani kell. A legfőbb ellenőrző intézmé-
nyek ellenőrzési tevékenységük során figyelmet 
fordítanak arra, hogy a közszféra szereplőinek 
gazdálkodását az eredményesség és hatékony-
ság szemszögéből is megítéljék, és konkrét ja-
vaslatok megfogalmazásával hozzájáruljanak a 
jó kormányzás megvalósulásához. 

Minden ellenőrzés az általa visszacsatolt in-
formációk révén hozzájárul a hiányosságok, a 
rossz gyakorlatok és működés felszámolásához, 
azonban a teljesítményellenőrzések kifejezetten 
a pénzben kifejezhető hibák feltárása és azon-
nali számszerűsítése révén még fokozottabban 
járulhatnak hozzá a közszféra teljesítményének 
és hatékonyságának növeléséhez. 

4.3 Az Állami Számvevőszék 
tevékenysége a jó kormányzás 
követelményeinek tükrében 
tanulmány-sorozat

Az állam, az alkotmányos intézmények és 
köztük a számvevőszéki munkát befolyá-

soló nézetek, a számvevőszéki szerepkörre vo-
natkozó elméleti megközelítések a változó világ 
kihívásaihoz igazodva nemzeti és nemzetközi 
szinten is jelentősen megújultak.  E megújulás 
részeként került sor az ÁSZ törvény hazai mó-
dosítására is. A jogszabály olyan előrelépést 
képviselt, amely indokolja, hogy az Állami 
Számvevőszék szerepére vonatkozóan jelenjen 

1 ISSAI 12: A legfőbb ellenőrző intézmények haszna és értéke – az állampolgárok életének megváltoztatása
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meg egy a témát tudományos igényességgel és 
időszerűen feldolgozó tanulmány-sorozat. Az 
összefűzött tanulmányok összessége a legfőbb 
ellenőrző intézmények jó kormányzásban betöl-
tött szerepéről joggal tekinthető tehát hiánypót-
ló alapműnek. 

Az Alaptörvényből, a közintézmények jogál-
lásából és feladatából, valamint a közszolgálati 
értékekből levezethető elvárás, hogy minden ál-
lami intézménynek, költségvetési szervnek tisz-
táznia kell azokat az alapkérdéseket, amelyek az 
adott szervezetet életre hívták, rendeltetését az 
államhoz, a kormányzáshoz és az állampolgár-
okhoz való viszonyát meghatározzák. 

A jó kormányzás támogatása az Állami 
Számvevőszékek tevékenységei között egyre 
fontosabb szerepet kap, mindez meghatározza 
a nemzetközi tudásmegosztásban kialakuló te-
matikát is. A magyar társadalom szintén egyre 
hangsúlyosabb szerepet szán az Állami Szám-
vevőszéknek a jó kormányzás elősegítése érde-
kében, mindez megjelenik az 2011-es ÁSZ tör-
vényben megújított passzusaiban is. 

Az utóbbi években elmondhatjuk, hogy az 
Állami Számvevőszék minden egyes tevékeny-
ségét áthatja a jó kormányzást elősegítő szem-
lélet, legyen ez az ellenőrzések és azok hasz-
nosulása, az elemzések és tanulmányok egyre 
hangsúlyosabb szerepe, a közszféra integritását 
elősegítő tevékenységünk. Ezen kívül példa-
mutató szervezetként a hatékonyság, elszámol-
tathatóság és eredményesség szempontjainak 
figyelembe vételével fejlesztjük szervezetünket 
és az itt dolgozó munkatársakat. 

A tanulmány-sorozat nemzetközi össze-
hasonlításban mutatja be a legfőbb ellenőrző 
szervezetek szerepét a jó kormányzás elősegíté-
sében, lefekteti a jó kormányzás feltételrendsze-
rét, elveit, követelményeit, eszközeit, valamint 
hatóterületeit, eredményeit, valamint Állami 
Számvevőszéknél miképpen teljesültek a jó kor-
mányzás támogatását előíró követelmények. A 
tanulmány-sorozat darabjait egyenként, füzetek 
formájában, magyar és angol nyelven egyaránt 
megjelentetjük, valamint elektronikus formában 

is elérhetővé tesszük az erre a célra kialakított 
online felületen keresztül.

A tanulmány-sorozatunk az elmúlt öt év 
egyik legfontosabb tudásterméke. Célunk min-
taadó szervezetként a „jó gyakorlatok” hazai és 
nemzetközi megosztásának, ezáltal a „jó kor-
mányzás” támogatás mellett az államról és a 
közéletről alkotott szemlélet formálása, a köz-
gondolkodás fejlesztése.
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