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öSSzefoglAló

a hazai közpénzügyek megújításához a 
jogszabályi hátteret az alaptörvény és 

az annak elfogadását követően hatályba lépett 
sarkalatos törvények képezik. a sarkalatos 
törvények sorában elsőként került elfogadás-
ra az új számvevőszéki törvény. a törvény 
amellett, hogy teljes mértékben illeszkedik 
a nemzetközi elvárásokhoz, megerősítette 
az állami számvevőszék függetlenségét, jo-
gosítványait, és megnövelte az ellenőrzések 
transzparenciáját. a függetlenség jogi garan-
ciáinak zömét (minősített többséggel elfo-
gadott törvény, az elnöki mandátum 12 éves 
időtartama és annak védettsége, összeférhetet-
lenségi szabályok) a régi ász törvény is tar-
talmazta, azonban hiányzott belőle az ellen-
őrzések terén biztosított szabad témaválasztás 
és a jelentések nyilvánosságának egyértelmű 
deklarálása. az új törvény nemzetközi ösz-
szehasonlításban is egyedülálló pénzügyi 
függetlenségről gondoskodott: előírta, hogy 
az ász költségvetése nem lehet kevesebb az 
előző évi központi költségvetésben megálla-
pított összegnél. az intézkedési terv készíté-
si kötelezettség bevezetése, a közreműködési 
kötelezettség szigorítása súlyt adtak az ellen-
őrzéseknek. az állami számvevőszék meg-
kapta a szükséges felhatalmazást ahhoz, hogy 
leszámoljon a következmények nélküli ellen-
őrzések korszakával, továbbá hatáskört arra, 
hogy a költségvetési forintokat bármely szer-
vezetnél ellenőrizhesse. az új törvény tanács-
adási, véleményezési, és tanulmánykészítési, 
elemzési tevékenységre vonatkozó új jogkö-
rökkel ruházta fel az állami számvevőszéket, 
emellett a költségvetési tanács munkájának 
támogatásához elemzés készítése kötelezett-
ségnek minősül. az ász feladatkörében 1990 
óta véleményezi a következő évi költségvetési 
tervezetet, amelynek elkészülte és nyilvános-

ságra hozatala az országgyűlési vita megkez-
désének a feltétele. az állami számvevőszék 
stratégiájában vállalt küldetése a jó kormány-
záshoz való hozzájárulás, amelyet az új ász 
törvény is deklarál.

A tanulmány korábbi változata a De iurisprudentia et iure publico című folyóirat IX. évfolyamának 2015/2. számában jelent meg.



T a n u l M Á n y  S o r o Z a T

7

T a n u l M Á n y  S o r o Z a T

1. bevezeTéS

az állami számvevőszék 2011-ben elfoga-
dott középtávú stratégiája szerint szilárd 

szakmai alapon álló, értékteremtő ellenőrzései-
vel előmozdítja a közpénzügyek átláthatóságát, 
rendezettségét, és hozzájárul a „jó kormányzás-
hoz”. az állami számvevőszék a jó kormány-
zást a lefolytatott ellenőrzések, a kiadott elem-
zések, a szakmai-tudományos rendezvényeken 
való részvétel útján, és a társadalmi felelősség-
vállalás iránti elköteleződéssel támogatja. az 
ász szakmai, tudományos tevékenysége, társa-
dalmi szerepvállalása jogi, szabályozási oldalá-
ról kevésbé körülírt, ilyen irányú tevékenységét 
feladatkörében eljárva, saját szerepvállalása és 
az országgyűlési határozatokban1 adott felhatal-
mazások figyelembevételével szabadon fejti ki. 
az ellenőrzési feladat ellátását befolyásolja a 
mindenkori jogi keretrendszer, a számvevőszéki 
munkát meghatározó jogi felhatalmazások tar-
talma. jelen tanulmány célja annak bemutatása, 
hogy az új ász törvény rendelkezései hogyan 
segítik elő az ellenőrzési munka színvonalának 
növelését, ezen keresztül miként járulnak hozzá 
az ász jó kormányzásban vállalt küldetésének 
teljesítéséhez. 

meggyőződésünk szerint az állami számve-
vős zék végső célja nem lehet más, mint a szám-
vevőszéki munka társadalmi hasznosulása, 
a társadalmi szintű hozzáadott érték teremté-
se. a számvevőszéki ellenőrzések megerősítik 
a társadalmi bizalmat, elősegítik az adófizetői 
érdekek védelmét és érvényesülését. a közszféra 
ellenőrzése, különös tekintettel a számvevőszéki 
ellenőrzésre, képes az állampolgárok minden-
napi életét jobbá tevő változások elindítására. 
az állami számvevőszék jó kormányzásban 
betöltött szerepe az, hogy munkájával hozzájárul 
a közigazgatás eredményességének, hatékonysá-
gának, gazdaságosságának, a közpénz felhaszná-
lás elszámoltathatóságának és átláthatóságának 

megerősítéséhez – ezáltal pedig a polgárok élet-
minőségének, jólétének emelkedéséhez. 

az ász stratégiájának megvalósítása meg-
újult szabályozási keretet igényelt, amely mel-
lett az ász eredményesebben működhet, ha-
tékonyan felléphet az adófizetők pénzének és 
a nemzet vagyonának védelme érdekében. az 
1989-es ász törvény többségében megenge-
dő szabályokra épült, hiányoztak a végrehajtás 
garanciái, az ellenőrzöttek jogkövetkezmény 
nélkül tagadhatták meg az együttműködést. az 
új, 2011. július 1-jétől hatályos, állami szám-
vevőszékről szóló törvény nemcsak önmagában 
újult meg, hanem a teljes közpénzügyi rendszer 
megújításának egyik állomása volt. a jogszabá-
lyi hierarchia csúcsán álló alaptörvényben tes-
tesült meg a legalapvetőbb változás, mert a köz-
pénzügyek tárgyköre bekerült az alkotmányos 
alapértékek közé. az alaptörvény közpénzekről 
szóló fejezetében a központi költségvetéssel, 
az államadóssággal, a nemzeti vagyonnal, az 
átláthatósággal, a közteherviseléssel, a magyar 
Nemzeti bankkal, a költségvetési tanáccsal 
kapcsolatos alapvető rendelkezések mellett az 
állami számvevőszékre vonatkozó szabályokat 
állapította meg. 

az alaptörvény elfogadását követően első 
sarkalatos törvényként az országgyűlés az álla-
mi számvevőszékről szóló törvényt fogadta el. 
az új, 2011. július 1-jétől hatályos ász törvény 
több ponton megerősítette az állami számve-
vőszék függetlenségét, kiszélesítette hatáskörét, 
bővítette eszköztárát, növelte az átláthatóságát, 
és felszámolta a következmények nélküli ellen-
őrzések korszakát.

1 35/2009. (V. 12.) OGY határozat, 41/2013. (V. 27.) OGY határozat, 41/2014. (XI. 13.) OGY határozat, 34/2015. (VII. 7.) OGY határozat
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2. A SzÁmvevőSzéki
függeTlenSég 

jelen alcímben bemutatásra kerülnek azok 
a garanciák, amelyek szükségesek ahhoz, 

hogy az ász a legjobb szakmai meggyőződése 
mentén, részrehajlásmentesen folytassa le el-
lenőrzéseit, tegye meg javaslatait, szólítsa fel 
intézkedésekre az ellenőrzötteket. hasonlóan 
az igazságszolgáltatás hatalmi ág függetlensé-
géhez, az ellenőrzések legjobb szakmai meg-
győződés szerinti lefolytatásához is feladatköri 
önállóság és függetlenség szükséges. az ász 
munkája kapcsán a végrehajtó hatalom szerve-
zeteit ellenőrzi, javaslatokat tesz a kormány-
nak, az érintett minisztereknek, az ellenőrzött 
szervezeteknek, jelentéseiben, illetve tanulmá-
nyaiban bemutatja az államháztartás működé-
sének rendszerhibáit, a köz- és a magánszféra 
találkozási pontjainak veszélyforrásait (Domo-
kos, 2010). ezért tehát a végrehajtó hatalomtól 
való függetlenség és ennek jogszabályi garan-
ciái központi kérdéssé vált a számvevőszékek 
alkotmányos helyzetének elemzése során. 

2.1 A számvevőszéki 
függetlenségre vonatkozó 
nemzetközi standardok

a legfőbb ellenőrző intézmények függet-
lenségének követelményére vonatkozóan 

a nemzetközi szervezetek azonos állásponton 
vannak. a Nemzetközi Valutaalap mértékadó 
dokumentuma „a fiskális átláthatóság jó gya-
korlatának kódexe” a költségvetés átláthatósá-
gának biztosítékaként fogalmazza meg, hogy 
a költségvetéssel kapcsolatos információkat 
számvevőszéki (vagy azzal egyenértékű), a 
végrehajtó szervtől független, külső ellenőr-
zésnek kell alávetni. vagyis a hiteles számve-
vőszéki vélemény előfeltétele a végrehajtó ha-
talomtól független jogállás. 

az ENSZ közgyűlése 2011. de cem ber 22-
én fo gadta el azt a határozatot, amelyben elis-
meri, hogy a szám ve vő székek csak akkor tudják 
fel adataikat objektíven és eredményesen ellát-

ni, ha függetlenek az 
ellenőrzött szervezet-
től és védettek a kül-
ső befolyástól.

A Legfőbb Ellen-
őrző Intézmények 
Nemzetközi Szerve-
zetének (in ter na tio-
nal or ga ni sation of 
supreme audit ins-
ti tutions) két irány-
adó dokumentuma a 
számvevőszéki füg-

getlenségről a Limai Nyilatkozat és a mexikói 
Nyilatkozat. e két dokumentum már nemcsak 
deklarálja a függetlenség szükségességét, ha-
nem megadja a füg-
getlenség kritériumait, 
azt a viszonyítási ala-
pot, amelyhez minden 
állam számvevőszék-
ének a helyzete mér-
hető. a nyilatkozatok-
ba foglalt standardok 
mentén értelmezhető a 
nemzeti számvevőszé-
kek függetlenségének 
mértéke. 

a Limai Nyilatko-
zat kimondja, hogy a 
legfőbb ellenőrző in-
tézmények alapítását 
és függetlenségének 
szükséges mértékét az 
alkotmányban kell kimondani, a részleteket 
egyéb törvényekben lehet rendezni. kimond-
ja továbbá, hogy a számvevőszékeknek a fel-
adataik elvégzéséhez feladatköri és szervezeti 
függetlenséggel kell rendelkezniük. standard-
ként állítja fel a tag – az állami számvevőszék 
esetében az elnök – függetlenségét (amelyről a 

ENSZ határozat erősíti 
meg a számvevőszéki 

függetlenség elvét

1. ábra

Az INTOSAI alap
dokumentumában, a 
Limai Nyilatkozatban 

részletesen leírja 
a számvevőszéki 

függetlenség 
kritériumait

2. ábra
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személyes függetlenség alcím alatt lesz szó), és 
a pénzügyi függetlenséget. a mexikói Nyilat-
kozat is megerősíti, hogy a függetlenség mérté-
két a törvényekben kell részletesen kibontani. 
tehát a jogforrási hierarchia csúcsán elhelyez-
kedő szabályozási szint a megfelelő az alapí-
tás és a függetlenség mértékének deklarálására, 
ugyanakkor a szervezetre és a szervezet füg-
getlenségére vonatkozó szabályokat a törvé-
nyek szintjén kell rendezni. (a megfelelő jog-
forrási szinten lévő szabályozás követelményét 
az alábbiakban a jogi függetlenség címszó alatt 
bővebben is kifejtjük.) a mexikói Nyilatkozat 
a személyes és a feladatköri függetlenséggel 
kapcsolatos további követelményeket írja le. 

a függetlenség biztosítása a nemzetközi 
standardok szerint az alábbi területeken elen-
gedhetetlen: jogi, szervezeti, személyes, pénz-
ügyi, feladatköri függetlenség.

2.1.1 A jogi függetlenség
a jogi függetlenség alatt a megfelelő jog-

forrási szinten lévő szabályozás követelmé-
nyét értjük, ez a nemzetközi standardok által 
támasztott olyan elvárás, amely a nemzetközi 
szakmai közösség széleskörű támogatásán és 
egyetértésén alapszik. a Limai Nyilatkozat 
alapján a legfőbb ellenőrző intézmény alapí-
tását az alkotmányban kell kimondani, vagyis 
az alkotmány (alaptörvény) szintjén kell rög-
zíteni, hogy a magyar jogrendszerben műkö-
dik számvevőszék. az állami számvevőszéket 
megalakulásától fogva az 1949. évi XX. tör-
vény (a továbbiakban: alkotmánytörvény), illet-
ve az azt felváltó alaptörvény nyilvánította az 
országgyűlés pénzügyi és gazdasági ellenőrző 
szervezetévé. ezzel az alkotmányok beemelték 
a magyar jogrendszerbe a számvevőszék intéz-
ményét, teljesítve a Limai Nyilatkozatba fog-
lalt alkotmányos rögzítés követelményét. 

a Limai Nyilatkozat másik elvárása, a füg-
getlenség mértékének deklarálása tekintetében 
a korábbi alkotmánytörvény nem tartalmazott 
rendelkezést. az új alaptörvény a független-
ség mértékét a személyes, a szervezeti és a fel-

adatköri aspektusból is meghatározza, ugyan-
akkor a részletszabályokat nem emeli fel az 
alkotmány szintjére. az alaptörvény 12 éves 
hivatali ciklusidővel biztosítja állami szám-
vevőszék elnökének személyes függetlensé-
gét, de az elnököt az országgyűlésnek való 
beszámolás kötelezettsége terheli. az állami 
számvevőszék szervezetének és működésének 
részletszabályait sarkalatos törvény határozza 
meg, ez az új ász törvény. az alaptörvény 
a feladatköri függetlenség körében kimond-
ja, hogy az ellenőrzést az ász a törvényben 
meghatározott feladatkörében hajtja végre, és 

törvényességi, célszerűségi és eredményességi 
szempontok szerint végzi.

ezeknek a rendelkezéseknek a garanciális 
jellege első látásra lehet, hogy nem egyértel-
mű. természetes, hogy valamely ország kor-
mányának alárendelt legfőbb ellenőrző intéz-
mény nem tekinthető függetlennek. azonban 
a nemzetközi standardoknak megfelelhetnek a 
legfőbb ellenőrző szervezetek szervezetére és 
működésére, feladataira és ellenőrzési hatás-
körére a nemzeti parlamentek által egyszerű 
többséggel elfogadott törvények is, holott ez 
veszélyeztetheti a függetlenséget. az állami 
számvevőszék, mint az eurosai (iNtosai 
európai számvevőszékeket tömörítő regionális 
szervezete) kapacitásfejlesztési munkacso-
portjának függetlenségi témával foglalkozó 
alcsoportját vezető nemzeti számvevőszék, 

Magyarország Alaptörvényének díszkiadása

3. ábra
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2013-ban kérdőíves felmérés útján gyűjtött 
adatokat a függetlenséget biztosító garanci-
ákról az európai számvevőszékek körében (a 
továbbiakban: függetlenségi kérdőív). a kér-
dőívet 34 európai számvevőszék töltötte ki. a 
hivatalos válaszok szerint volt olyan ország, 
ahol a számvevőszék széleskörű ellenőrzési 
hatáskörrel és feladatköri függetlenséggel ren-
delkezik, elnökét szintén 12 évre nevezik ki, 
azonban az elnök elmozdítása egyszerű több-
séggel kimondható, valamint a számvevőszék 
költségvetése is bármikor módosítható. több 
olyan ország is úgy válaszolt, hogy a parla-
ment döntésével, törvényben nem rögzített 

okok esetén is elmozdítható az elnök (1. mel-
léklet). azzal, hogy az alaptörvény az ász 
törvényt sarkalatos törvénynek nyilvánítja, a 
függetlenség mértékére is kihat. megnehezíti 
vagy lehetetlenné teszi a törvényben rögzített 
tartalom alakítását a végrehajtó hatalom által. 
smuk (2010) rávilágít, hogy minősített több-
séggel elfogadható szabályok/döntések esetén 
az aktuális politikai többség nem érezheti „ma-
gáénak” a tisztséget. az egyszerű többséggel 
változtatható szabályok esetén a parlamentben 
a kormánytöbbség visszavonhatja a kinevezést, 
a forrásokat, vagy egyéb módosítást vezethet 
be. azonban a sarkalatos törvénnyel szabályo-
zott tartalmi elemek függetlenné válnak a vég-
rehajtó hatalomtól, ezért tekinthető garanciális 

jellegűnek az alaptörvény által sarkalatosnak 
nyilvánított ász törvény. kiemelkedően fon-
tos garanciális szabály az ász törvény azon 
rendelkezése, amely előírja, hogy az ász jog-
állására és hatáskörére vonatkozó rendelkezést 
csak az alaptörvény és az ász törvény álla-
píthat meg, más jogforrás (pl. egyéb törvény) 
nem.

2.1.2 Szervezeti függetlenség
a Limai Nyilatkozat a legfőbb ellenőrző 

szervezetek függetlenségének egyik jellemző-
jeként a szervezeti függetlenséget nevezi meg, 
de a szervezeti függetlenség kritériumait nem 
adja meg. a mexikói Nyilatkozat nem tartal-
maz a szervezeti függetlenségről semmilyen 
kitételt. az alábbiakban – a személyi vagy a 
pénzügyi függetlenség témakörének érintése 
nélkül – áttekintjük, hogy a „szervezeti füg-
getlenséggel kell rendelkezni” elvárásának az 
állami számvevőszék hogyan felel meg. 

a szervezeti függetlenséget az ász jog-
állására vonatkozó jogforrások az ász meg-
alakulásától fogva az Országgyűléshez való 
viszony mentén határozták meg. az ász füg-
getlen jogállású szervként való meghatározását 
a korábbi ász törvényben oly módon dekla-
rálták, hogy az ász csak az országgyűlésnek 
és a törvényeknek van alárendelve. az új ász 
törvény a törvényeknek való alárendelés for-
dulatát – mint szükségtelen kitételt – elhagyta. 
a Limai Nyilatkozat is hangsúlyozza, hogy az 
állami intézmények soha nem lehetnek teljesen 
függetlenek, mivel az államnak, mint egésznek 
a részei. 

a „csak a törvényeknek van alárendelve” 
fordulat alkalmazása korábban téves jogfel-
fogásra is alapot adhatott, amely a kizárólag 
az országgyűlésnek alárendelt jogállást azzal 
azonosította, hogy csak az országgyűlés által 
kibocsátott jogforrás vonatkozik a számvevő-
székre. ez azonban nem állja meg a helyét. az 
állami számvevőszék, ahogy más független 
szervezetek, maga is a jogrendben működik, 
vagyis az alaptörvény r cikke – ezzel az állam 

A sarkalatos törvény elfogadásához a jelen lévő 
képviselők 2/3-ának szavazata szükséges

4. ábra
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által szabályozott életviszonyokra jellemző tel-
jes jogszabályi kör – vonatkozik rá. az ász, 
mint az alkotmányos jogrendben működő szer-
vezet ab ovo nemcsak a törvényeknek, hanem a 
jogrend részét képező alacsonyabb szintű jog-
forrásoknak is alá van rendelve – adott életvi-
szonyok tekintetében. az alaptörvény r cikke 
(„az alaptörvény és a jogszabályok mindenki-
re kötelezőek.”) deklarálja ezt, így mellette már 
nem szükséges (sőt, hibás) a korábbi ász tör-
vényben szereplő fordulat fenntartása. ugyan-
akkor az ász feladatát, hatáskörét kijelölő, és 
szervezetét szabályozó jogforrás valóban csak 
törvény lehet. Demokratikus jogállamban a 
jogalkotónak a független szervezetek jogállását 
úgy kell testre szabni, hogy kellő szabadságot 
és garanciát biztosítson a feladatellátásukhoz, 
és ezeknek a garanciáknak a jogforrási szintje 
törvénynél ne legyen alacsonyabb. ezért fontos 
az új ász törvényben annak kimondása, hogy 
az állami számvevőszék ellenőrzési tevékeny-
ségében minden más szervezettől független. 
hibás lenne a függetlenséget általánosan dek-
larálni, azonban nélkülözhetetlen kritérium az, 
hogy a számvevőszék az általa kiválasztott té-
makörben képes legyen az általa szükségesnek 
tartott ellenőrzéseket lefolytatni (alventosa, 
2014). a függetlenség tehát az ellenőrzési te-
vékenység terén fontos garanciális elem, ame-
lyet részletesen a feladatköri függetlenség alatt 
tárgyalunk. a fentiek tükrében azonban megál-
lapítható, hogy az ász alkotmányos jogállás-
ára vonatkozó komplex helyzetet pontosabban 
képezi le az új jogi környezet.

korábban már említettük, hogy az új ász 
törvény kimondja, hogy az ász jogállását és 
hatáskörét az alaptörvény és az ász törvény 
határozza meg. ennek kijelentését a korábbi 
ász törvényben nem találhatjuk, azonban az 
alaptörvényt megelőző időszakban ez a garan-
cia részben létezett oly módon, hogy a korábbi 
jogalkotási törvény előírta az állami szervek 
hatáskörének törvényben történő szabályozását 
(mely a korábbi ász törvényben testesült meg), 
továbbá az alkotmánytörvényben felsorolt álla-

mi szervek – így az ász – működésének tör-
vényben történő meghatározását. ez azonban 
lényegesen kevesebb garanciát jelentett, mint 
amit a jelenlegi szabályozás előír. a „törvény-
ben” kitétel bármely törvényt jelenthetett, míg 
ez a jelenkori szabályozásban a jogállás és ha-
táskör tekintetében csak az alaptörvényre és az 
ász törvényre szűkül.

az új ász törvény „visszavonta a főtitkár 
hivatali szervezet vezetésére vonakozó felha-
talmazását, amelyet a régi ász törvény 2004. 
június 27-től 2011. június 30-ig (az új ász 
törvény hatályba lépéséig) tartalmazott. ezen 
időszakban a főtitkár a központi költségvetés-
ben önálló fejezetet alkotó állami számvevő-
szék tekintetében a fejezet felügyeletét ellátó 
szerv vezetőjének jogosítványait gyakorolta, 
ugyanakkor az e minőségben kifejtett tevékeny-
ségéért közvetlen felelőssége (elszámoltatha-
tósága) nem volt a Parlament felé. Leszögez-
hetjük, hogy ebben a szerepkörben a főtitkár 
gyenge legitimitással, de erős jogosítványok-
kal rendelkezett. jogosítványai miatt csorbult 
az ász elnökének joga a gazdasági, pénzügyi 
és a szervezeti függetlenség területén, ugyan-
akkor egyszemélyi felelőssége megmaradt az 
országgyűlés felé a szervezet működéséért, 
gazdálkodásáért és feladatellátásáért egyaránt. 
az ász elnöke hatáskörének sérülésével csor-
bultak a számvevőszéki függetlenség intézmé-
nyi garanciái is, mert a főtitkár kiválasztásánál, 
felmentésénél nem érvényesültek azok az ösz-
szeférhetetlenségi szabályok, amelyek az ász 
elnökéhez hasonlóan a függetlenségét, politi-
ka-, és gazdasági érdekmentességét biztosítot-
ták volna. az elnök nevezte ki a főtitkárt, aki a 
hivatali szervezet vezetését az elnök irányítása 
alatt végezte. ez utóbbi jogkörében az elnök-
nek ugyan felelős volt, de a fejezet felügyeletét 
ellátó szerv vezetőjeként felelősségét nem ala-
pozta meg sem az elnök, mint a munkáltatói 
jogkör gyakorlója, sem jogszabály az ország-
gyűlés felé. a főtitkár köztisztviselőként, par-
lamenti legitimitás nélkül gyakorolta mindazon 
jogosítványok döntő többségét, amelyek 2004. 
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év előtt és – az új ász törvény hatályba lépését 
követően – 2011 júliusa után az országgyűlés 
által választott, és közvetlenül a legfőbb állam-
hatalmi szervnek felelős közjogi tisztviselőt 
illettek.

mint minden szervezet, az ász is jogi kör-
nyezetének keretei között, szervezete közremű-
ködésével tudja támogatni a jó kormányzást. 
minden követelményt, amelyet a legfőbb el-
lenőrző intézmény másokkal szemben támaszt, 
mindenekelőtt magára a legfőbb ellenőrző in-
tézményre kell alkalmazni (alventosa, 2014). a 
példaadó szervezet megvalósításához elismert és 
alkalmazott kritériumoknak az ellenőrzési mun-
ka hasznosulását kell szolgálnia. ennek jegyé-
ben az állami számvevőszék elnöke 2013-ban 
aláírta „a számvevőszéki munka hasznosulásá-
ra vonatkozó alapelvek” című dokumentumot, 
ami ezzel az aktussal az állami számvevőszék 
ellenőrzési szabályai közé került beemelésre. 
ez a módszertani szabály az iNtosai 2013-
as őszi, pekingi kongresszusán elfogadott „a 
számvevőszékek tevékenységének értéke és 
haszna – minőségi javulás az állampolgárok éle-
tében” című issai 12-es dokumentumot irány-
adónak tekintve készült. Gyors elfogadását az 
tette lehetővé, hogy az állami számvevőszék a 
szervezetére, működésére vonatkozó szabályok 
megújítása révén a nemzetközi dokumentumban 
kitűzött irányt követve, a hasznosulás fejlesztése 
felé haladt. 

az állami számvevőszék függetlenségét ér-
demes az országgyűléshez való viszony mentén 
vizsgálni, ugyanis más szervezetek (így a vég-
rehajtó hatalom szervei) felé semmiféle köte-
lezettsége jogi vagy politikai értelemben nem 
áll fenn. a Limai Nyilatkozat szerint a legfőbb 
ellenőrző intézmény alkotmányban és törvé-
nyekben biztosított függetlensége nagyfokú 
kezdeményezési jogot és autonómiát garantál 
még azokban az esetekben is, amikor a legfőbb 
ellenőrző intézmény a parlament szerveként 
működik, és a parlament döntése alapján végez 
ellenőrzéseket. a legfőbb ellenőrző intézmény 
és a parlament kapcsolatát az alkotmányban kell 

rögzíteni minden egyes ország körülményeitől 
és igényeitől függően. 

az alaptörvény azon túl, hogy az állami 
számvevőszéket az országgyűlés pénzügyi 
és gazdasági ellenőrző szerveként definiálja, 
az ász és az országgyűlés kapcsolatát az el-
nökválasztás módján, annak ciklusidején, az 
országgyűlési képviselők interpellációs jogán 
keresztül, és az éves beszámolási kötelezettség 
mentén határozta meg. az alkotmánytörvény-
ben az elnök megválasztásának időtartama és 
beszámolási kötelezettsége nem szerepelt (ezt 
az alacsonyabb jogforrási szintet jelentő régi 
ász törvény írta elő), ugyanakkor a ciklusidő 
az ász megalakulásától fogva törvény által – 12 
évben – meghatározott volt. 

az éves beszámolási kötelezettségről a ko-
rábbi ász törvény kimondta, hogy „az állami 
számvevőszék elnöke az év során végzett ellen-
őrzésekről jelentésben tájékoztatja az ország-

az Állami Számvevőszék 
2014. évi szakmai tevékenységéről 
és beszámoló az intézmény 
működéséről az Országgyűlés 
részére

Tájékoztató

3/4745 
www.asz.hu

2015. május

Az Állami Számvevőszék 2014. évi beszámolója

5. ábra
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gyűlést. a jelentést nyilvánosságra kell hozni.” 
megállapítható, hogy ily módon a jogalkotó az 
ellenőrzések sokaságáról készített összefoglaló 
jelentés (lényegében az év során végzett ellen-
őrzési tevékenység tapasztalatait összegző be-
számoló) nyilvánosságáról rendelkezett csupán, 
ezzel szemben az egyes jelentések nyilvánossá-
gára vonatkozó klauzula hiányzott a törvényből. 
ebben a jogi környezetben az országgyűlés 
dönthetett a jelentések nyilvánosságra hozatalá-
ról, a számvevőszék ilyen jogát nem nevesítet-
ték külön a jogszabályok. ezzel szemben az új 
ász törvény minden ász jelentés nyilvánossá-
gát biztosítja. 

összességében (tartalmában) az országgyű-
lés és az állami számvevőszék viszonya nem 
változott, az országgyűlés jogai nem változtak, 
mégis a jogi szabályozásban lévő hiányossá-
gokat pótolták, megfelelően kiegészítették és a 
nemzetközi standardok által elvárt tartalommal 
a megfelelő jogforrási szintre került a szabályo-
zás.

az ellenőrzött szervezetektől való függet-
lenség kritériumánál a Kormánytól való füg-
getlenségre érdemes külön is kitérni. a kor-
mánytól való függetlenség megmutatkozik az 
elnökre, alelnökre, vezetőkre és számvevőkre 
vonatkozó együttalkalmazási tilalomban, ame-
lyet lényegében az összeférhetetlenségre vonat-
kozó rendelkezések teljesítenek be (lásd részle-
tesen a személyi függetlenség pontnál). az ász 
törvényekben 2004 óta változatlanul szerepel az 
elnöki jelölés szabálya is, mely szerint nem je-
lölhető az állami számvevőszék elnökévé olyan 
személy, aki a megelőző négy évben tagja volt a 
kormánynak, vagy bármely párt központi szer-
vezetében választott vezető tisztséget töltött be. 
mivel nincs érvényben erre vonatkozóan aján-
lás, ezért – az állami számvevőszék független-
ségi kérdőívére érkezett hivatalos válaszok alap-
ján – a nemzeti szabályozás rugalmasan alakult 
(1. melléklet): franciaországban például csak az 
egyidejű tisztségviselés a tiltott, de ausztriában 
5 éves átmeneti időszaknak kell eltelnie. a kor-
mánytól való függetlenség kérdését a korábbi és 

az új ász törvény egyéb tekintetben sem kezeli 
különbözőképpen. a kormány ellenőrzési fel-
kérése nem kötelező, ugyanakkor az ász-nak 
általános ellenőrzési hatásköre van, amely a kor-
mányzati tevékenység egészére kiterjed (Dezső 
et al., 2007). 

a Limai Nyilatkozat további függetlenségi 
kritériumként tekint az ellenőrzött szervezet-
től való függetlenségre és a külső befolyástól 
való védettségre. ezek a kritériumok leginkább 
a szervezeti függetlenség kérdésköréhez illesz-
kednek. az új ász törvény az ellenőrzött szer-
vezetektől való függetlenség tekintetében az ösz-
szeférhetetlenség előírásán túl számos garanciát 
ad. biztosítja a feladatköri függetlenséget azzal, 
hogy kimondja, hogy az állami számvevőszék 
ellenőrzési tevékenysége során minden más 
szervezettől független. az ellenőrzések meg-
tervezésével, végrehajtásával, az ellenőrzésre 
vonatkozó felkérésekkel kapcsolatos, az új ász 
törvény által biztosított önállóságát a feladatkö-
ri függetlenség résznél tekintjük át részletesen, 
azonban széleskörű jogosítványai és mérlegelési 
jogai miatt az önállóság megkérdőjelezhetetlen. 

2.1.3 Személyi függetlenség
a személyi függetlenséget a Limai Nyilat-

kozat a tagok és a tisztségviselők függetlensé-
geként értelmezi előrebocsátva, hogy a tag alatt 
azok a személyek értendők, akik a legfőbb ellen-
őrző intézmény döntéseit meghozzák, ezekért a 
döntésekért felelősséggel tartoznak harmadik 
félnek, azaz akik egy döntéshozó testület tag-
jai, vagy az a személy, aki egy monokratikusan 
szervezett (egyszemélyes felelős vezetés alatt 
álló) legfőbb ellenőrző intézmény vezetője. az 
állami számvevőszék egy olyan hatósági jog-
körökkel nem rendelkező hivatali típusú szám-
vevőszék, amelyet az elnöke vezet. a Limai 
Nyilatkozatban felállított standard alapján a 
tagok (vagyis az elnök) függetlenségét az alkot-
mánynak kell biztosítania. az alaptörvény az 
elnök függetlenségét az abszolút kétharmados 
(az összes képviselő kétharmadának „igen” sza-
vazata) választási szabállyal, és a megbízatás 
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több parlamenti cikluson átívelő 12 évben való 
meghatározásával biztosítja. 

a Limai Nyilatkozat az elnöki megbízatás 
megszűnésének szabályaival külön is foglal-
kozik. annak érdekében, hogy a megszűnésre 
vonatkozó szabályok ne befolyásolhassák hát-
rányosan a tagok (magyarországon az álla-
mi számvevőszék elnökének) függetlenségét, 
ajánlja a szabályok alkotmányba foglalását. az 
elnök megválasztására vonatkozó legfontosabb 
szabály az alaptörvényben rögzített, a tisztség 
megszűnés, illetve megszüntetés eseteit pedig a 
sarkalatos ász törvény rögzíti. az elnök tiszt-
ségének megszüntetéséhez az országgyűlésről 
szóló törvény szerint a képviselők kétharma-
dának szavazata szükséges. a sarkalatos tör-
vényhez a jelen lévő országgyűlési képviselők 
2/3-ának („igenlő”) szavazata, míg az alap-
törvény elfogadásához vagy módosításához az 
összes országgyűlési képviselő 2/3-ának („igen-
lő”) szavazata szükséges. az alaptörvény és a 
sarkalatos törvények a széles körű társadalmi 
egyetértés meglétét tekintve nem különböznek 
egymástól. a Limai Nyilatkozat e szabályának 
kimondott célja az, hogy a megszűnés és meg-
szüntetés szabályai ne befolyásolják hátrányo-
san az elnök függetlenségét. ehhez a sarkalatos 
törvény jogforrási szintje és előírásai kellő ga-
ranciát nyújtanak. 

a megszűnés esetei a korábbi és az új ász 
törvényben azonosak, a törvények objektív 
megszűnési okokat ismernek el: a megbízatás 
időtartamának letelte, a 70. életév betöltése, az 
elhalálozás. a megszüntetési okok körében tör-
vényi feltételeken alapul az összeférhetetlenség 
kimondása, melyre az országgyűlés jogosult. 
a kizárást (felróható) kötelezettségszegés vagy 
bűntett elkövetése alapozhatja meg (törvénysze-
gés), de a kizárást csak az országgyűlés mond-
hatja ki. Nem felróható ezen felül a felmentés 
esete, amelyre az ad okot, ha az elnök neki fel 
nem róható okból nem képes eleget tenni meg-
bízatásából adódó feladatainak. a lemondást az 
elnök kezdeményezi. ezért a tisztség megszűnés 
és megszüntetés szabályairól egyértelműen ki-

mondható, hogy nem befolyásolják hátrányosan 
az elnök függetlenségét. 

az új ász törvény új szabálya szerint az el-
nöki megbízatás megszűnésekor az elnök mind-
addig hivatalában marad, amíg az országgyű-
lés új elnököt nem választ. ezt az a történelmi 
tapasztalat indokolta, hogy a megválasztáshoz 
szükséges egyetértés mértéke többpárti parla-
menti demokráciában kihívást jelent. a szüksé-
ges egyetértés mértéke ugyanis azonos az alap-
törvény elfogadásához szükséges egyetértés 
mértékével, tehát az országgyűlési képviselők 
2/3-ának (igenlő) szavazata szükséges hozzá. 
Domokos (2014) részletesen is elemzi, hogy 
a választott vezető nélküli számvevőszék – az 
elnök személyesen teljesíthető kötelezettségei 
miatt – működési kockázatokkal szembesül, 
amelyek feladat ellátási hiányosságokhoz, és a 
szervezet alkotmányos és egyéb törvényi köte-
lezettségei teljesítésének elmaradásához vezet-
nek. a korábbi ász törvény hatálya alatt két 
ízben – 1996-1997-ben és 2009-2010-ben – is 
előfordult, hogy az állami számvevőszék veze-
tő nélkül működött.

a mexikói Nyilatkozat az elnök elmozdít-
hatatlansága és mentelmi joga köré építi a 
függetlenségi garanciákat, konkrétan három 
elvárást fogalmaz meg. az elmozdíthatatlan-
sággal kapcsolatos egyik elvárás a kinevezési, 
felmentési eljárás végrehajtó hatalomtól való 
függetlenségét tartalmazza. magyarországon 
sem a korábbi ász törvény sem az új ász tör-
vény nem adott a kormány számára a legfőbb 
ellenőrző intézmény elnökével kapcsolatosan 
semmilyen jogkört, az összes hatáskört az or-
szággyűlés gyakorolja, továbbá a fentiekben 
kimutattuk, hogy többségében objektív okokra 
épülnek. a mexikói Nyilatkozat második elvá-
rása alapján az elnök kellően hosszú kinevezési 
időtartama biztosítja, hogy feladatkörét a vá-
lasztási ciklus(ok)tól függetlenül láthassa el. a 
megbízatás idejének elválasztása a parlamenti 
ciklustól a hatalommegosztás időbeli dimenzi-
ójának megvalósítására szolgál (smuk, 2010). 
a 12 éves elnöki megbízatás a három politikai 
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cikluson átívelő hosszával a jogrendszerünk-
ben egyedülállóan hosszú kinevezési időtar-
tam, európai kitekintésben pedig csak a német 
nyelvterületen ugyanilyen hosszú. a mexikói 
Nyilatkozat harmadik elvárása, hogy az elnököt 
a megfelelő mentelmi jog védje, és feladatköré-
ből adódó cselekedetéért ne indulhasson ellene 
büntetőeljárás. a magyar jog az állami számve-
vőszék elnökét a legmagasabb szintű – ország-
gyűlési képviselővel azonos – mentelmi jogban 
részesíti, a mentelmi eljárásra az országgyűlési 
képviselők mentelmi jogával kapcsolatos eljárá-
si szabályokat kell alkalmazni. 

a személyi függetlenség körében a Limai 
Nyilatkozat nemcsak az elnök függetlenségé-
vel kapcsolatban határoz meg követelménye-
ket, hanem az ellenőrzést végző számvevőkkel 
szemben is. az ellenőrzött szervezetek nem 
befolyásolhatják a számvevőket és nem függ-
hetnek a számvevők az ellenőrzött szerveze-
tektől. erről az ász törvény a számvevőkre is 
érvényes összeférhetetlenség szabályozásával 
gondoskodik. az alábbiakban ismertetett össze-
férhetetlenségi szabályok egyaránt szolgálják 
az elnök, az alelnök, a vezetők és a számve-
vők függetlenségét, befolyásolás-mentességét, 
ugyanis egyforma szabályokat állapítanak meg 
rájuk nézve. ezzel a teljes számvevői állomány-
nak a legmagasabb szintű, legmesszebbmenőbb 
összeférhetetlenségi szabályoknak kell eleget 
tenni. az összeférhetetlenség minden olyan 
szervezetnél betöltött tisztségre kiterjed, amely 
az államháztartás valamely alrendszeréből tá-
mogatásban részesül, továbbá az elnök, alelnök, 
számvevő és számvevő vezető nem lehet az 
országgyűlés, önkormányzati képviselő-testü-
let tagja, és érdek-képviseleti szervezet vezető 
tisztségviselője. ezek alapján a számvevő állo-
mányba tartozók nem lehetnek például költség-
vetési támogatásban részesülő párt, egyház vagy 
egyéb, társadalmi szervezet (alapítvány, egyesü-
let stb.) ügyvezetői, elnökségi tagjai, elnökei, 
felügyelőbizottsági tagjai, kuratóriumi tagjai. 
a tiltott tevékenységek sora folytatódik, mert 
nemcsak az állam szervezeteinél és a költség-

vetési pénzt felhasználó szervezeteknél, hanem 
a privát szférában folytatott kereső foglalkozás, 
díjazott tevékenység is az összeférhetetlenség 
alá esik. az összeférhetetlenségi szabályok alól 
kizárólag az alábbi tevékenységek mentesek: tu-
dományos, oktatói, művészeti, lektori, szerkesz-
tői, jogi oltalom alá eső szellemi tevékenység és 
nevelőszülői foglalkoztatási jogviszony. össze-
foglalva: az állami számvevőszék elnöke, alel-
nöke, vezetői és számvevői széles körben védve 
vannak attól, hogy a közérdeket sértve más érde-
kek mentén fejtsék ki tevékenységüket, amelyet 
a következő részben kifejtett illetményrendszeri 
elkülönülés is megerősít.

2.1.4 pénzügyi függetlenség
a legfőbb ellenőrző intézmények független-

ségéhez a Limai és mexikói Nyilatkozat is elen-
gedhetetlen ismérvnek tartja a pénzügyi függet-
lenséget, a nyilatkozatok e téren több elvárást is 
megfogalmaznak. a Limai Nyilatkozat a pénz-
ügyi források elégségességét, a közvetlen or-
szággyűléshez való fordulás jogát és a pénzesz-
közök felhasználásának szabadságát jelöli meg, 
mint pénzügyi függetlenséget biztosító mini-
mumelvárást. a mexikói Nyilatkozat pontosítja 
a garanciákat azzal, hogy hangsúlyozza, hogy a 
végrehajtó hatalom nem gyakorolhat semmiféle 
kontrollt a legfőbb ellenőrző intézmény anyagi, 
emberi és pénzügyi erőforrásai felett, az erőfor-
rások biztosításáért az országgyűlés vagy vala-
mely bizottsága felelős. 

az ász a központi költségvetés szerkezeté-
ben önálló fejezet, ebből következően az ász 
önállóan működő és gazdálkodó költségvetési 
szerv. a törvényi keretek között (előirányzaton-
kénti belső tagozódás valamint az államháztartás 
működésére irányadó általános jogszabályi ren-
delkezések szerint) saját belátása szerint hasz-
nálja fel a rendelkezésére bocsátott forrásokat. 

az állami számvevőszék megalakulásától 
kezdve pénzügyi függetlenség mellett végezte 
tevékenységét, azonban ennek törvényi garan-
ciáját 2004. június 27-től tartalmazta az ász 
törvény. ekkortól mondta ki az állami szám-
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vevőszékről szóló törvény, hogy az ász állítja 
össze a rá vonatkozó fejezet költségvetésére és 
a költségvetés végrehajtására vonatkozó ja-
vaslatát, amelyet a kormány a központi költ-
ségvetés, illetve a zárszámadás részeként előter-
jeszt az országgyűlésnek. az új számvevőszéki 
törvény ezt azzal egészítette ki, hogy törvényi 
erőre emelte azt a korábban is működő – ámde 
jogszabályi szinten meg nem jelenő – gyakorla-
tot, miszerint az állami számvevőszék költség-
vetésére vonatkozó javaslatot a kormány vál-
toztatás nélkül terjeszti be az országgyűlés elé, 
s ugyanígy jár el a költségvetés végrehajtásáról 
készített beszámolóval is. ez egy jogállamban 
a pénzügyi függetlenség legmagasabb szintű 
megvalósulása. 

az új ász törvény még ennél is jelentősebb, 
nemzetközi viszonylatban is egyedülálló garan-
ciát nyújt, egyben korlátot emel az országgyű-
lés beavatkozásának, amikor kimondja, hogy az 
állami számvevőszék költségvetését úgy kell 
megállapítani, hogy ne legyen kevesebb az elő-
ző évi központi költségvetésben megállapított 
összegnél. az új törvény deklarálta azt is, hogy 
az ász részére az ász törvényben rögzített fel-
adatokon „túlmenően további feladatot törvény 
csak úgy állapíthat meg, hogy a feladatellátáshoz 
szükséges pénzügyi fedezetet egyidejűleg bizto-
sítja”. ezek a garanciális elemek a nemzetközi 
standardoknak, iránymutatásoknál is erősebb 
védelmet biztosítanak az ász számára. a szer-
vezet működtetése ugyanis nem lehetetleníthető 
el, illetve nem is terhelhető forrás nélkül adott 
többletfeladatokkal, illetve a költségvetés nomi-
nális értelmű csökkentésével. 

az állami számvevőszék elnökét, alelnökét, 
vezetőit és számvevőit megillető díjazást és jut-
tatásokat az ász törvény szabályozza. az ász 
vezetőinek és számvevőinek illetményrend-
szere az új ász törvény rendelkezési szerint 
elválik a közszolgálati tisztviselők illetményétől 
és előmeneteli rendszerétől. a jelenlegi illet-
ményrendszer erősíti a szervezet függetlenségét, 
ugyanis a számvevők és a szervezet vezetőinek 
illetményét ksh által közzétett, a nemzetgazda-

ság egészére vetített előző évi bruttó átlagkereset 
alapulvételével számítják ki. így a kormánynak 
nincs módja befolyásolni a számvevői állomány 
illetményét, amelyre a korábbi szabályozási 
mód még lehetőséget nyújtott.

2.1.5 feladatköri függetlenség
a homo politicus számára a közpénzekkel 

való gazdálkodás „jóságába” vetett bizalom 
„megszavazásakor” nemcsak a törvényhozási 
és a végrehajtási teljesítmény mérettetik meg, 
hanem a bizalom megnyerésében vagy elveszté-
sében az ellenőrzés minősége is közrejátszik. a 
gazdasági világválság és hazánk eladósodottsá-
gának tetőzése által generált pénzügyi helyzet-
re reflektálva Domokos (2014) tanulmányában 
hangsúlyozza, hogy független, szakszerű és 
rendszeres ellenőrzés, valamint a közpénzügyi 
gazdálkodás ethoszának megteremtése nélkül 
nem képzelhető el magyarország felemelkedé-
se, gazdasági és társadalmi problémáink leküz-
dése. az közpénzügyek kordában tartása haté-
kony és eredményes államháztartási ellenőrzés 
mellett lehetséges. a független ellenőrzési te-
vékenységet garantáló felhatalmazás adja a leg-
főbb ellenőrző intézmények számára az ellenőr-
zési feladatellátással kapcsolatos mozgásteret, 
amely egyben az értékteremtés felelősségét is 
hordozza. ezért tekinthetjük kiemelkedő jelen-
tőségűnek, hogy az új ász törvény leszögezi 
azt, hogy az állami számvevőszék ellenőrzési 
tevékenysége során minden más szervezettől 
független. 

a nemzetközi standardok a legtöbb elvárást 
és ajánlást a legfőbb ellenőrző szervezetek fő 
feladatával, az ellenőrzéssel kapcsolatban hatá-
roznak meg. ezen belül is az ellenőrzések kivá-
lasztása kitüntetett figyelmet élvez. az állami 
számvevőszék az ellenőrzéseit törvény rendel-
kezése alapján, valamint saját diszkrecionális 
jogkörében kiválasztott ellenőrzési témákban és 
helyszíneken, továbbá az erre törvényben feljo-
gosított szervezetek felkérésére végzi. 

Törvényben, kötelezően előírt ellenőrzé-
si feladatot jelent például az éves költségvetés 
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végrehajtásának (zárszámadás) ellenőrzése, a 
költségvetési terv véleményezése és elemzése, 
a magyar Nemzeti bank gazdálkodásának, az 
állami vagyon kezelésének és az azzal törté-
nő gazdálkodásnak, a pártok, pártalapítványok 
gazdálkodásának ellenőrzése, a fővárosi for-
rásmegosztási rendelet végrehajtásának, és az 
önkormányzatoknak az ellenőrzése, amely az 
ász ellenőrzési kapacitásának mintegy felét 
leköti. számos ász törvényben nevesített el-
lenőrzési téma a nemzetközi gyakorlatban nem 
számít széles körben elterjedtnek. ilyen például 
a költségvetési törvényjavaslat megalapozott-
ságáról készített vélemény, a magyar Nemzeti 
bank vagy a pártok gazdálkodásának ellen-
őrzése, valamint a pártok képviselőcsoportjai 
részére juttatott hozzájárulás felhasználásának 
ellenőrzése. az ász törvényben szélesre sza-
bott ellenőrzési hatáskör kifejezetten segíti az 
ász-t abban, hogy támogassa jó kormányzást. 
azonban az ász ezen ellenőrzésekre vonatko-
zó felhatalmazás hiányában is képes lenne a jó 
kormányzás támogatására a rendelkezésére álló 
egyéb eszközök felhasználásával.

ezek mellett az állami számvevőszék jelen-
tős számú saját hatáskörben választott ellenőr-
zéseket folytat le, és jelenteti meg a kapcsolódó 
jelentését. az ellenőrzések témaválasztása az 
ász törvény által előírt kötelezően ellenőri-
zendő körön túl szabad. a Limai Nyilatkozat 
a számvevőszékek saját programjain alapu-
ló ellenőrzések követelményét hangsúlyozza, 
ugyanakkor megengedi az egyes közintézmé-
nyeknek, hogy felkérést intézzenek a számve-
vőszékek felé. a mexikói Nyilatkozat az ellen-
őrzési témák kiválasztásának, megtervezésének, 
programjai elkészítésének és végrehajtásának 
szabadságát, a törvényhozó vagy végrehajtó 
hatalom befolyásától való mentességét kéri. az 
új ász törvény érdeme, hogy deklarálta az en-
nek megfelelő jogszabályi garanciát, kimondta, 
hogy az intézmény ellenőrzési tervét az ász el-
nöke hagyja jóvá.

az ellenőrzésre való felkérések jogát a tör-
vény az országgyűléshez, a kormányhoz, a Na-

to-hoz, az eu-hoz és mindazon szervezetek-
hez telepíti, amelyeknek magyarország a tagja. 
a felkérések teljesítése tekintetében az állami 
számvevőszéknek mérlegelési joga van, kizá-
rólag az országgyűlés döntése alapján kötelező 
az ellenőrzés lefolytatása. 2002 óta az állami 
számvevőszék 24 esetben végzett ellenőrzést 
felkérés alapján (felkérések között volt ország-
gyűlési határozat, kormányzati kezdeményezés, 
egyéni indítvány). volt olyan felkérés is, ame-
lyet – a kockázatok kiértékelését követően – 
nem teljesített az ász. 

az ellenőrzési hatáskör kérdésénél fon-
tos megemlíteni a mexikói Nyilatkozat másik 
irányadó elvárását, amely az ellenőrzési téma-
választásra vonatkozó fontos kérdést tisztáz. a 
mexikói Nyilatkozat szerint a számvevőszékek-
nek nem feladata a kormányzat által meghatá-
rozott szakpolitika ellenőrzése, az ellenőrzései 
a politika által kitűzött célok megvalósítására 
korlátozódnak. így van ez az állami számve-
vőszék esetében is, dacára annak, hogy gyakran 
találkozunk azzal a számvevőszéki ellenőrzéssel 
kapcsolatos társadalmi elvárással, mely a politi-
kai célkitűzések kritikáját kívánná a számvevő-
széktől. a demokratikus berendezkedés keretei 
között a választók szavazatuk leadásával a po-
litikai értékválasztást, programot, célkitűzése-
ket hagyják jóvá. a számvevőszék a kitűzött 
célokat nem bírálhatja felül, a politikai célki-
tűzésekre nem, csak azok megvalósításának 
eredményességére vonatkozhat az ellenőrzés. 
a legszemléletesebb példa erre az államadós-
ság csökkentésére vonatkozó, alaptörvényben 
lefektetett politikai célkitűzés, amelyet az ász 
nem bírálhat felül, a rendelkezésre álló eszkö-
zökkel azonban mérheti a cél megvalósítására 
irányuló intézkedések hatékonyságát, eredmé-
nyességét. Domokos (2014) tanulmányában 
hangsúlyozza, hogy az adósságszabály az ál-
lami számvevőszék mindennapi munkájának 
egyfajta iránytűje, ennek megfelelően az állami 
számvevőszék a közszféra azon szervezeteire 
és területeire kiemelt figyelmet fordít, amelyek 
tevékenysége jelentős mértékben hat a nemzeti 
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össztermékhez viszonyított államadósság szint-
jére. ezért ellenőrizte az ász az államadósság 
kezelésének költségeit, az önkormányzatok ela-
dósodottságát, az állami és önkormányzati tulaj-
donban lévő gazdasági társaságok eladósodását, 
az államháztartás likviditási szükségletét és az 
mNb tartalékai feltöltésének kötelezettségét. 
ezek az ellenőrzések megteremtették az alapját 
annak, hogy a célkitűzés elérésére szolgáló in-
tézkedésekkel kapcsolatban – legyen az például 
a stabilitási törvényben szereplő államadósság 
képlet, vagy az mNb devizatartalékainak mér-
téke – kritikát fogalmazzunk meg, megállapítá-
sokat tegyünk.

a Limai Nyilatkozat az ellenőrzés célja, 
típusa köré csoportosítja a standardok egy má-
sik körét. az ajánlások lényege, hogy a legfőbb 
ellenőrző intézménynek kell priorizálnia az el-
lenőrzési célok között, amelyek lehetnek hagyo-
mányosak (a gazdálkodás törvényességének, 
szabályszerűségének ellenőrzése) és lehetnek 
teljesítmény-ellenőrzési célok (közigazgatás 
teljesítményének eredményessége, hatékony-
sága, gazdaságossága). a mexikói Nyilatkozat 
rendelkezése leginkább a célok közötti választás 
tekintetében a szükséges felhatalmazást kívánja 
meg. az előzetes-utólagos ellenőrzések közötti 
választás a Limai Nyilatkozat szerint túlmutat a 
számvevőszék hatáskörén, azt a jogrendszer, a 
körülmények és az igények határozzák meg. az 
utólagos ellenőrzés viszont minden legfőbb el-
lenőrző intézménynek elengedhetetlen feladata. 
ugyanez vonatkozik az ellenőrzötteknél műkö-
dő belső ellenőrzés eredményességének vizsgá-
latára is. 

az alkotmánytörvény és az alaptörvény a 
törvényességi és az eredményességi szempont-
ra egyértelműen megadja a felhatalmazást és e 
mellett célszerűségi ellenőrzésre is lehetőséget 
ad. a hatékonysági és gazdaságossági szem-
pontok ellenőrzésére is rendelkezik hatáskörrel 
az állami számvevőszék, amely az egyéb jog-
szabályokból vezethető le. az államháztartási 
törvény az államháztartási kontrollok céljaként 
– így az államháztartási kontrollok külső szint-

jét alkotó állami számvevőszék céljaként is – 
az államháztartás pénzeszközeivel és a nemzeti 
vagyonnal történő eredményes, hatékony és gaz-
daságos gazdálkodás biztosítását jelöli ki. ez az 
állami számvevőszék számára közvetlen felha-
talmazásként és egyben feladatként értelmezhe-
tő. egy másik értelmezés mentén is levezethe-
tő a hatékonysági, gazdaságossági szempontra 
vonatkozó felhatalmazás, ám ez közvetetten hat 
a pénzeszközökkel és közvagyonnal való ered-
ményes, hatékony és gazdaságos gazdálkodásra. 
az ász törvényben 2004-től szerepel, hogy az 
állami számvevőszék ellenőrzése során értéke-
li az államháztartás belső kontrollrendszerének 
működését. mivel az államháztartási belső kont-
rollrendszer az államháztartási kontrollrendszer 
része és azzal azonos a célja (az államháztartás 
pénzeszközeivel és a nemzeti vagyonnal történő 
eredményes, hatékony és gazdaságos gazdálko-
dás biztosítása), ezáltal az ász ellenőrzés köz-
vetetten – a belső kontrollrendszer ellenőrzésén 
keresztül – járul hozzá a kívánt folyamatokhoz. 
így az állami számvevőszék a hatékonyságot és 
gazdaságosságot a is ellenőrizheti ott, ahol tör-
vény írja elő ezen szempontok érvényesítését és 
ellenőrzését. 

az előzetes-utólagos ellenőrzések kérdés-
körét a jogalkotó rendezte úgy, hogy a költ-
ségvetési törvényjavaslat elfogadásához elő-
zetes ellenőrzést rendelt. az ász egyike azon 
kevés számvevőszéknek a világon, amelynek 
alapfeladatai közé tartozik a költségvetés vé-
leményezése. az ász törvény kimondja, hogy 
az állami számvevőszék ellenőrzi a központi 
költségvetési javaslat megalapozottságát, a be-
vételi előirányzatok teljesíthetőségét, az állami 
kötelezettségvállalással járó beruházásokat. az 
államháztartási törvény ezen felül rögzíti, hogy 
a költségvetési javaslatot az országgyűlés csak 
az ász véleményével együtt tárgyalhatja meg. 
a 2008-as válság közvetlen hatására magyaror-
szágon is bevezetett úgynevezett szabályalapú 
költségvetés előnyei között kovács (2015) is ki-
emeli, hogy az erősíti a távlatos gondolkodást, 
ösztönöz az átlátható és elszámoltatható költség-
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vetési gazdálkodásra, megfelelő ismeretet nyújt 
minden szinten a döntéshozók számára a mai 
döntések jövőbeli következményeiről. éppen 
ezért a költségvetési tervezés szerepe felértéke-
lődött, ezért az abban való részvétel figyelemre 
méltó pontja a jó kormányzásnak. 

az új ász törvény említést tesz a korláto-
zott ellenőrzési jogkörrel végezhető ellenőr-
zésekről, amely azt jelenti, hogy meghatározott 
tárgykörökben szabályszerűségi szempontok 
ellenőrzésére korlátozódhat a számvevőszéki 
ellenőrzés. a korábbi szabályozás is nevesített 
néhány ellenőrizendő területet, ahol az állami 
számvevőszék kizárólag törvényességi szem-
pontok szerinti ellenőrzést végezhetett: a pártok 
gazdálkodásának és a pártok parlamenti frakci-
ói számára folyósított hozzájárulás felhaszná-
lásának ellenőrzése, a magyar Nemzeti bank 
gazdálkodása és alapvető feladatai közé nem 
tartozó tevékenységének ellenőrzése, továbbá 
az egyházak, valamint az általuk fenntartott és 
működtetett intézmények és szervezetek részére 
az államháztartásból juttatott normatív és meg-
határozott célra biztosított támogatás felhaszná-
lása, valamint a nemzetbiztonsági szolgálatok 
speciális működési költségkeretének felhasz-
nálása. ezek az új szabályozásban szintén meg-
maradtak korlátozott jogkörrel ellenőrizhető te-
rületként. az egyházügyi törvény szabályainak 
megújításával összhangban 2013. augusztus 
1-től az ász törvény vonatkozó rendelkezései 
is pontosításra kerültek. azonban a törvényes-
ségi szempontokra korlátozódó ellenőrzés regu-
lája továbbra is érvényben maradt. a korlátozott 
hatókörrel végezhető ellenőrzések levezethetők 
a Limai Nyilatkozat azon kritériumából, misze-
rint a legfőbb ellenőrző szervek tényleges ellen-
őrzési hatásköre az egyes országok követelmé-
nyeitől és igényeitől függ. 

a nemzetközi standardok az ellenőrzési ha-
táskörre is kiterjednek, amelyre vonatkozóan a 
Limai Nyilatkozat alkotmányszintű szabályozá-
sára vonatkozó követelményéről már volt szó. a 
másik elvárás a közpénzekkel való mindenféle 
gazdálkodási tevékenység ellenőrzése, akkor 

is, ha a gazdálkodást költségvetési körön kívül 
folytatják, vagy a közpénzek felhasználása már 
nem költségvetési szerveknél történik. a mexi-
kói Nyilatkozat az erre vonatkozó felhatalmazást 
követeli meg. az állami számvevőszék 2003. 
június 9. óta rendelkezik a szükséges felhatal-
mazással az államháztartásból származó forrá-
sok vagy ingyenesen juttatott vagyon felhasz-
nálásának ellenőrzésére államháztartáson kívüli 
szervezeteknél is. az új ász törvény jelentősen 
kiterjesztette a számvevőszék hatáskörét azzal, 
hogy ezekben az esetekben a kedvezményezett 
szervezet gazdálkodási tevékenységének egé-
szét ellenőrizhetővé nyilvánította. 

a Limai Nyilatkozatban még számos elvá-
rást találunk az ellenőrizendő területek tekinte-
tében. ezek közé tartozik az adók beszedésének, 
az adóbeszedési rendszernek az ellenőrzése, a 
beszerzésekre és beruházásokra fordított köz-
pénz ellenőrzése, köztük a közbeszerzési köte-
lezettség és a kivitelezés ellenőrzése, az infor-
matikai rendszerek, a külföldön közfeladatot 
ellátó szervezetek, a nemzetközi és nemzetek 
feletti szervezetek ellenőrzése, továbbá az álla-
mi részesedéssel rendelkező vállalatok ellenőr-
zése. az új ász törvény mindegyik ellenőrzési 
területre kiterjedően hatáskörrel ruházza fel az 
állami számvevőszéket. 

a Limai Nyilatkozat részletesen taglalja 
továbbá a legfőbb ellenőrző intézmények el-
lenőrzési jogosultságait, úgymint a kellő idő-
ben történő megfelelő dokumentumokhoz való 
hozzáférés és információkérés joga, a helyszíni 
ellenőrzés lefolytatásának mérlegelési joga, az 
ellenőrzött szervek jelentésekre tett észrevételei 
határidőben való megküldésének kötelezettsége, 
az intézkedési tervkészítési kötelezettség, egyéb 
szervezetekhez, hatósághoz fordulás joga, szám-
viteli szabályok véleményezésének joga és a ta-
nácsadási feladatkör. ezeket a jogosultságokat 
a számvevőszéki törvény kellően részletesen, a 
standardoknak megfelelően biztosítja. 

mindkét nyilatkozat által érintett fontos kér-
déskör a jelentéskészítés szabadsága. a Limai 
Nyilatkozat elvárása szerint alkotmányban kell 
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meghatározni a legfőbb ellenőrző intézmény 
jogát és kötelezettségét arra, hogy évente és 
függetlenül jelentést készítsen a parlament ré-
szére tevékenységéről, amelyet nyilvánosságra 
kell hozni. törvény által védett érdek esetén a 
nyilvánosságra hozatal terjedelmét a legfőbb 
ellenőrző intézménynek mérlegelni kell. a 
mexikói Nyilatkozat az alkotmányi jogforrási 
szintet törvényi szintre szállítja le. standardként 
fogalmazódik meg továbbá az ellenőrzéseket 
követő jelentéskészítés joga. mérlegelni kell az 
ellenőrzött intézmények ellenőrzési megállapí-
tásokkal kapcsolatos véleményét, ugyanakkor 
biztosítani kell, hogy a számvevőszék szabadon 
döntsön jelentései tartalmáról. az új ász tör-
vény rögzíti az ász tevékenységére vonatkozó 
éves beszámoló készítésének és parlament elé 
terjesztésének kötelezettségét, valamint rögzíti, 
hogy az ász által lefolytatott ellenőrzésekről 
jelentés készül. törvény írja elő, hogy az álla-
mi számvevőszék jelentése nyilvános, azonban 
a nyilvánosság terjedelménél figyelembe kell 
venni az államtitkok, minősített adatok, a törvé-
nyi védelemben részesülő egyéb titkok és sze-
mélyes adatok védelmére vonatkozó előírásokat 
is. a szervezeti függetlenségről szóló pontban 
említettük a korábbi ász törvény hiányosságát 
az éves jelentéskészítéssel és a nyilvánosság-
gal kapcsolatos egyértelműség tekintetében. 
egyértelmű előírás hiányában nem meglepő az 
a gyakorlat, mely szerint 1989 és 2011 között 
számos olyan jelentés készült az ász-nál, amit 
nem ismerhetett meg a nyilvánosság, különös 
tekintettel az önkormányzati szektort érintő el-
lenőrzésekre. az új ász törvény rendelkezései 
e téren is maradéktalanul érvényesítik a nemzet-
közi ajánlásokat.

a Limai és a mexikói Nyilatkozat említést 
tesz még az emberi erőforrással szemben tá-
masztott követelményekről. az átlagon felüli 
tudás és készségek birtoklása, a belső képzések 
szervezésének kötelezettsége törvényben nem 
írhatók elő, ezek a kiválasztás és a belső képzé-
sek működtetésével érvényesíthetők. az új ász 
törvény megadja az erkölcsi feddhetetlenség 

kritériumait, amelyet a közérdek iránti elkötele-
zettséggel, a hivatásszerű példamutatással, jog-
szabálykövetéssel, az állampolgári kötelességek 
teljesítésével, a magánéleti rendezettséggel ír le. 
a számvevői jogviszony létesítéséhez erkölcsi 
bizonyítvány szükséges, továbbá a számvevőkre 
szigorú etikai előírások vonatkoznak. a szak-
képzettség, a megfelelő javadalmazás objektivi-
tásuknál fogva egyértelműen részét képezték a 
korábbi és az új törvénynek is. amennyiben egy 
különleges szaktudás az ász-nál nem áll ren-
delkezésre a törvény – a Limai Nyilatkozatnak 

megfelelően – lehetővé teszi külső megbízottak 
igénybevételét. 

összegezve: az ellenőrzési függetlenség kri-
tériumát a teljes szabályrendszer alátámasztja, 
ami biztosítja a szükséges felhatalmazást ahhoz, 
hogy az állami számvevőszék az alventosa 
(2010) által mércének tekintett azon képesség 
birtokában legyen, hogy az általa kiválasztott 
témakört kivizsgálhassa, ami a függetlenség va-
lódi ismérve.

Számvevőszéki jelentések

6. ábra
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3. TovÁbbi jogkörök

a számvevőszékek függetlenségének garan-
ciái mellett számos egyéb hatáskör, jogo-

sultság és a szervezet felé fennálló kötelezett-
ség alapozza meg a számvevőszékek súlyát az 
állam- és jogrendszerben. ezek a jogkörök – 
amelyek az új ász törvényben részletesen ki-
munkálásra kerültek – a számvevőszéki munka 
hasznosulását tekintve éppolyan fontosak, mint 
a függetlenségi garanciák.

3.1 A közreműködési 
kötelezettség

a Limai Nyilatkozat előírása szerint az el-
lenőrzési információkhoz a kellő időben 

való hozzáférést biztosítani kell. a korábbi ász 
törvény a kellő időt „soron kívül” határozta 
meg, ugyanakkor a biztosításról nem gondos-
kodott azáltal, hogy az ellenőrzött szervezetek 
e kötelezettségének megszegését nem szankci-
onálta. az ellenőrzési információk kiszolgálta-
tását tekintve az ász az ellenőrzött szervezet 
együttműködésére van utalva, ugyanakkor ezek 
a szervezetek – akár kormányzati, akár önkor-
mányzati szereplőként vagy kormánypolitikák 
végrehajtóiként – ellenérdekeltek lehetnek a 
számvevőszéki ellenőrzések eredményes le-
folytatásában. a tűrési és a rendelkezésre állási 
kötelezettségen túl aktív, tevőleges magatartá-
suk teszi lehetővé az ellenőrzések eredményes 
lefolytatását. a korábbi ász törvény nem ke-
zelte megfelelően ezt a helyzetet, éppen ezért 
előfordulhatott, hogy az állami számvevőszék 
nem tudta a tervezett ellenőrzését lefolytatni. 
az első ilyen esetet követően a számvevőszék 
törvénymódosítást kezdeményezett.

az új ász törvény és azt követően a büntető 
törvénykönyv módosítása új alapokra helyez-
te a közreműködési kötelezettséget. az új ász 
törvény soron kívül, de legfeljebb öt munka-
napon belül adat- illetve dokumentumszolgál-

tatást ír elő. a büntető törvénykönyv alapján 
2012. január 1-től az ellenőrzött közreműködé-
sének hiánya megalapozza az ellenőrzött szer-
vezet vezetőjének büntetőjogi felelősségét. a 
közreműködési kötelezettség fenti két pillére 
(a határidő előírása és a nemteljesítés szank-
cionálása) olyan erős ellenőrzési jogosítványo-
kat biztosít az állami számvevőszék számára, 
amely megakadályozza, hogy az ellenőrzöttek 
a dokumentumok visszatartásával hátráltassák 
vagy ellehetetlenítsék az ellenőrzést. a bünte-
tő eljárás megindításának kezdeményezése az 
állami számvevőszék elnökének mérlegelési 
jogkörébe tartozik. ha úgy dönt, akkor – szin-
tén mérlegelésétől függően – az enyhébb súlyú 
jogkövetkezményekkel járó fegyelmi eljárást 
kezdeményezi. 

a közreműködési kötelezettség megsze-
gésének nemcsak büntetőjogi következménye 
lehet. az új ász törvény az ász elnökének le-
hetőséget ad más irányú intézkedésre is. kez-
deményezhető az illetékes hatóságnál, szer-
vezetnél az ellenőrzött szervezetet megillető, 
államháztartási alrendszerből származó támo-
gatások vagy juttatások folyósításának, vagy a 
személyi jövedelemadó 1%-ából történő része-
sedés lehetőségének felfüggesztése.

3.2 Az intézkedési 
tervkészítés kötelezettsége

a jó kormányzás szolgálata az ellenőrzött 
szervek által tett intézkedésekben csú-

csosodik ki. az intézkedések révén terelhető 
az ellenőrzött abba az irányba, amely a szabá-
lyosabb, eredményesebb működést, a hatéko-
nyabb feladatellátást jelenti. a tapasztalat azt 
mutatta, hogy a korábbi törvény hatálya alatt 
a számvevőszéki javaslatok alig több mint fe-
lének volt konkrét intézkedésben tetten érhe-
tő következménye, azok jelentős része nem 
hasznosult a mindennapok gyakorlatában 
(Domokos, 2014). az ellenőrzések lefolyta-
tása intézkedési kényszer nélkül pusztán egy 
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helyzetfelmérés maradt. azért, hogy ez ne így 
legyen az új ász törvény kötelezővé tette az 
ellenőrzött szervezet számára az intézkedési 
terv készítését. az intézkedési terv elkészítésé-
re és megküldésére az ellenőrzött szervezetnek 
30 nap áll rendelkezésére. a korábbi ász tör-
vényben az intézkedések elrendelése az ellen-
őrzött szerv számára lehetőségként állt fenn, 
továbbá a megfogalmazása pontatlan volt. az 
intézkedésekről tájékoztatni kellett 30 napon 
belül az ász-t, ugyanakkor a kötelezettségnek 
nem volt alanya, továbbá a 30 napon belüli ér-
tesítés tekintetében nem volt egyértelmű, hogy 
a megtett intézkedéstől számított-e a határidő 
vagy a jelentés kiküldésétől. utóbbi esetben a 
30 napon belül legfeljebb az elrendelt intézke-
désről lehetett értesítést küldeni, nem pedig a 
megtett lépésekről. a nem kielégítő intézke-
dések következménye kimerült egy erről szóló 
tájékoztatásban az ellenőrzött szervezet (nem 
pedig valamely felügyeleti szerv!) vezetője 
felé. az ász elnöke ezen felül az országgyű-
lés tájékoztatását mérlegelhette. 

az új ász törvénnyel gyökeresen átalakult 
az intézkedési tervekre vonatkozó kötelezettsé-
gek terén tapasztalható szabályozási bizonyta-
lanság. a kötelezettségek és a felelősség egy-
értelművé váltak. a megállapítások címzettje 
– aki általában az ellenőrzött szervezet vezető-
je – minden megállapításra köteles intézkedé-
si tervet küldeni. Domokos (2014) rámutatott, 
hogy ez komoly fejlődés, hisz az ász-törvény 
hatálybalépése előtt a számvevőszéki javasla-
tok alig több mint felének volt konkrét intéz-
kedésben tetten érhető következménye, azaz 
a megállapítások jelentős része nem haszno-
sulhatott a mindennapok gyakorlatában, és 
nem tudta maradéktalanul elősegíteni a jól irá-
nyított állam kialakítását. az új ász törvény 
hatálybalépése óta az állami számvevőszék 
egyértelmű kötelezettsége érdemben vizsgálni 
az intézkedési terveket, és ha azok hiányosak 
vagy más okból nem elfogadhatók, új határidő 
tűzésével javításra, kiegészítésre visszaküldeni 
azokat. a törvény mulasztás esetére szankciót 

is meghatároz az intézkedési terv készítésre 
kötelezett vezetővel szemben. amennyiben az 
intézkedési terv nem elfogadható, az állami 
számvevőszék elnöke büntető vagy fegyelmi 
eljárás megindítását kezdeményezheti, továb-
bá jogában áll a korábbi pontban ismertetett, 
pénzeszközök megvonására irányuló szankciók 
kezdeményezése is (az ellenőrzött szervezetet 
megillető, államháztartási alrendszerből szár-
mazó támogatások vagy juttatások folyósítá-
sának, vagy a személyi jövedelemadó 1%-ából 
történő részesedés lehetősége felfüggesztés-
ének kezdeményezése az illetékes hatóságnál). 
az illetékes hatóság (megkeresett szervezet) – 
mérlegelés lehetősége nélkül – köteles az ügy-
ben intézkedni. ha a szankciók nem vezetnek 
eredményre, nem lehetségesek vagy az ügy sú-
lya indokolja, az állami számvevőszék elnöke 
a jelentést az országgyűlés valamely bizottsá-
ga elé viheti, és az ellenőrzött szervezet veze-
tőjének meghallgatását kezdeményezheti. 

az intézkedési tervkészítési kötelezettség 
nem azonos az intézkedési kötelezettséggel, 
ez utóbbi tekintetében az új ász törvény sem 
rögzíti az ellenőrzött szervezetek kötelezettsé-
gét. a hivatali típusú számvevőszék modellek 
sajátossága, hogy megállapítást és javaslatot 
fogalmaznak meg, vagy szükség szerint egyéb 
eljárást kezdeményezhetnek, de kötelező erejű 
határozatot nem hozhatnak. a Limai Nyilat-
kozat kimondja, hogy a legfőbb ellenőrző in-
tézmény ellenőrzi a kormány, a közigazgatási 
szervek és más alárendelt intézmények mű-
ködését, ugyanakkor ez nem azt jelenti, hogy 
a kormány a legfőbb ellenőrző intézménynek 
alá lenne rendelve. a kormány teljes és kizá-
rólagos felelősséggel tartozik tevékenységéért 
és mulasztásaiért. ez a nemzetközi szinten ki-
mondott, legfőbb ellenőrző intézmények szere-
pét meghatározó elv fejeződik ki az intézkedési 
terv készítés kötelezettségében. a tényleges in-
tézkedéseket a választók, a felügyeleti szervek, 
a munkáltatók, a belső ellenőrzés, a kormány, 
az országgyűlés, és nem utolsó sorban az ál-
lami számvevőszék ellenőrzéseit kísérő szé-
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les nyilvánosságra épülő társadalmi elvárások 
fogják kikényszeríteni. az ő kezükben van az 
intézkedési tervekben kötelezettséget vállalók 
nemteljesítésével szembeni legvégső szankció 
kulcsa (munkajogi, fegyelmi felelősség megál-
lapítására irányuló eljárások lefolytatása, tiszt-
ségből való visszahívás). 

az állami számvevőszék éves beszámolói 
szerint 2006 és 2009 között a nem teljesült ja-
vaslatok arányára vonatkozó statisztika évről-
évre romló képet mutatott. a nemteljesítés ará-
nya 2006-ban 11%-os szintről minden évben 
mintegy 5 százalékpontot emelkedett. ez jól 
jelezte, hogy az akkori jogi keretek között egy-
re kevésbé érte el a célját az ellenőrzés. az ász 
2010-ben 29 ellenőrzésnél elvégezte a korábbi 
ász javaslatok megvalósulásának nyomon kö-
vetését. az ellenőrzések tapasztalata megerő-
sítette, hogy a hasznosulás nem kellő mértékű. 
a 2010-ben 10 ellenőrzés2 elemezése alapján, 
megállapítottuk, hogy a javaslatok teljesülése 
rendkívül esetleges volt. a nem teljesült javas-
latok aránya 0%-tól 63%-ig terjedt. ezek az 
arányok azt jelezték, hogy irányváltásra, sőt 
jogi kényszerre van szükség az intézkedések 
megtételének ösztönzéséhez.

2011-ben a törvényi módosítás a szem-
léletváltást az ellenőrzött szervezeteknél is 

nyomatékosította: az intézkedési 
tervek elkészítése az a minimum, 
amelyet nem mérünk, hanem – 
ha szükséges – büntetőjogi úton 
kikényszerítünk. az intézkedési 
terv megküldésének elmaradása 
büntetőjogi tényállást valósít meg, 
vétségnek minősül. amíg az ász 
törvény hatálybalépése előtt javas-
lataink csaknem felére intézkedési 
terv sem készült, addig a törvény 
hatálybalépését követő évben, 
2012-ben induló ellenőrzéseink 
mindegyikéhez intézkedési tervet 
készített az ellenőrzött szervezet 

(ász, 2013). az intézkedési tervek elkészíté-
se, elfogadása, a javaslataink nyilvánossága, 
a rendszeres utóellenőrzések abba az irányba 
hatnak, hogy a javaslataink hasznosuljanak. 
fontos kiemelni továbbá, hogy az intézkedési 
tervekben szereplő feladatok megvalósítását 
újabb ász ellenőrzés (utóellenőrzés) kereté-
ben értékeljük. 

3.3 figyelemfelhívó levelek

az új ász törvény további lehetőséget is 
biztosít az elnök számára, amennyiben az 

ász az ellenőrzés alatt jogszabálysértő gya-
korlatot vagy a vagyon rendeltetésellenes fel-
használását észleli. ha jogszabály súlyosabb 
jogkövetkezmény alkalmazását nem írja elő, 
az elnök figyelemfelhívó levéllel fordulhat az 
ellenőrzött szerv vezetőjéhez, aki a levélben 
foglaltakat 15 napon belül köteles elbírálni, 
a megfelelő intézkedést megtenni, és erről az 
állami számvevőszék elnökét értesíteni. ez 
a jogosítvány lehetővé teszi, hogy az ász ne 
csak egy szigorúan formalizált ellenőrzési el-
járás végén hathasson az ellenőrzöttre, hanem 
az ellenőrzési folyamat egészében őrködjön a 
közpénzköltés felett. 

2 Az 1007. számú, az 1036-1038., 1042-1044., 1046-1048. számú ÁSZ jelentések

7. ábra

A számvevőszéki munka hasznosulási modellje

HASznoSulÁSi modell
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az állami számvevőszék figyelemfelhívó 
levélben jelzi az ellenőrzött szervezetek vezetői 
felé azokat az ellenőrzés során feltárt kockáza-
tokat, amelyek az átlátható és elszámoltatható 
közpénzköltést veszélyeztetik. technikailag 
két esetben alkalmazza az ász ezt az eszközt. 
amennyiben az ellenőrzött szervezetnél be-
azonosított kockázat kapcsolódik az ellenőrzé-
si programhoz, ugyanakkor a feltárt tényállás, 
helyzet nem ütközik jogszabályba, indokolt az 
ellenőrzött szervezet vezetőjének figyelmét fel-
hívni a kockázatra. amennyiben az ellenőrzési 
program – az ellenőrzött időszak lehatároltsága 
vagy az ellenőrzés típusa, témakörei miatt – 
nem terjed ki az adott kockázatra, abban az eset-
ben jelentésünk nem tartalmazhatja a vonatko-
zó tényállást, azonban az ellenőrzött szervezet 
vezetőjének szintén indokolt tudomást szerezni 
erről. mindkét esetben a jó kormányzás, a jól 
irányított állam támogatása érdekében teszünk 
jelzést, várunk intézkedést. figyelembe véve az 
elelnőrzött szervezet vezetőjének ezekre az ese-
tekre fennálló 15 napos intézkedési kötelezett-
ségét, a figyelemfelhívó levélre a jó kormányzás 
támogatásának igen hatékony eszközeként te-
kintünk. a közpénzfelhasználás eredményessé-
gének előmozdítására, valamint az ellenőrzött 
szervezetek elszámoltathatóságának és integri-
tásának növelésére egyaránt szolgál. 

3.4 Hatósági jelzések 
a közjó szolgálatában

hatósági jelzések alatt azokat a megkeresé-
seket értjük, amikor az állami számvevő-

szék a tudomására jutott adatokról, tényekről – a 
személyes adatokra vonatkozó törvényi rendel-
kezések betartásával, valamint a nyomozati ér-
dekre tekintettel – az eljárásra, intézkedésre jo-
gosult illetékes állami szervet értesíti. ez hidat 
alkot az államszervezet egyes szervei birtokában 
lévő információk és a más szervezetek kezében 
lévő jogosultságok között. ezen az elven műkö-

dik például a közbeszerzési Döntőbizottság ha-
táskörébe tartozó jogorvoslati eljárások lefoly-
tatása akkor, ha az a közbeszerzési törvényben 
meghatározott más szervezetek – így például az 
állami számvevőszék – feladatellátása során 
történő tudomásszerzés alapján indul. egy jól 
kormányzott államban kívánatos, hogy ezek a 
szinergiák működjenek és az ennek megfelelő 
folyamatokat a jogi infrastruktúra támogassa, 
ne pedig elbizonytalanítsa (lásd az alábbi bekez-
désben hozott példák). 

bűncselekmény gyanúja esetén az állami 
számvevőszéket megalakulása óta közlési (érte-
sítési) kötelezettség terheli az illetékes hatóság 
felé, ez a legalapvetőbb jogi előírás változatla-
nul fennáll. a bűncselekmény gyanújára okot 
adó magatartásokon kívüli más jogsértő ma-
gatartások észlelése esetén kezdeményezendő 
eljárások köre is bővült az új ász törvényben, 
ami szélesítette az ellenőrzés mozgásterét és az 
indokolt jogkövetkezmények bekövetkezésének 
valószínűségét. a régi ász törvény „egyéb mu-
lasztás esetén” kitételét az új ász törvényben 
felváltotta az „egyéb jogellenes cselekmény 
esetén” fordulat, azoknak az eseteknek a meg-
jelölésére, amikor az ász a felelősség tisztá-
zását vagy érvényesítését kezdeményezheti. 
ezen felül az eljárás kezdeményezési jogot az 
új törvény jogállásról és hatáskörről rendelkező 
része általában is kimondja: az ász megálla-
pításai alapján az ellenőrzött szervezetekkel és 
felelős személyekkel szemben az illetékes szer-
vezetnél eljárást kezdeményezhet. az ász ezen 
felhatalmazások birtokában például a fővárosi 
és megyei kormányhivatalok, magyar Nemzeti 
bank és a Nemzeti adó- és vámhivatal felé is 
jelzéssel élt. a közbeszerzési Döntőbizottság 
előtti jogorvoslati eljárás ász-t megillető kez-
deményezési jogát a közbeszerzési törvényben 
rögzítették. 

a hatósági jogosítványokkal nem rendelkező 
hivatali típusú számvevőszékek korlátozott jog-
körét (nem rendelkeznek az ellenőrzöttre vonat-
kozó kötelező érvényű határozathozatal és bírsá-
golás jogával) ellensúlyozza, valamint általában 



T a n u l M Á n y  S o r o Z a T

25

T a n u l M Á n y  S o r o Z a T

az ellenőrzések hatékonyságát megsokszorozza, 
ha az ellenőrző szervezet az ellenőrzések során 
megszerzett információkat eljuttatja azokhoz a 
hatóságokhoz, amelyek a szankcionálást meg-
előző eljárások lefolytatására jogosultak. ez a 
fajta „ügytovábbítás” segít felszámolni a követ-
kezmények elmaradására hagyatkozó magatar-
tást, növeli az integritást, támogatja az átlátha-
tóságot, elszámoltathatóságot és a jogállamiság 
tiszteletét. 

3.5 Tanácsadási, elemzési, 
véleményezési feladatok

az új ász törvény az állami számvevő-
szék hatáskörét kiterjesztve tanácsadási, 

elemzési, véleményezési jogosultságokat és 
kötelezettséget biztosított intézményünk szá-
mára. ez hangsúlyosan szélesíti a társadalmi 
felelősségvállalás kereteit, így a jó kormány-
záshoz való hozzájárulás lehetőségének mezs-
gyéjét. 

a tanácsadás szorosan az ellenőrzések-
hez köthető funkció, amelyre szervezeti szin-
ten van felhatalmazása a számvevőszéknek. 
a tanácsadás nem az egyes ellenőrzésekben 
részt vevő számvevők szintjén valósul meg. 
a törvény alapján „az állami számvevőszék 
ellenőrzési tapasztalatain alapuló megálla-
pításaival, javaslataival, tanácsaival segíti az 
országgyűlést, bizottságait és az ellenőrzött 
szervezetek munkáját, amellyel elősegíti a jól 
irányított állam működését”. az ellenőrzése-
ken alapuló tanácsadásnak tekinthető például 
az ász által egyedülállóan kifejlesztett ön-
tesztek rendszere, amely 2014. évtől elérhető 
önkormányzatok, nemzetiségi önkormányzat-
ok, egyházi intézmények és 2015 májusától 
a központi alrendszer intézményei számára 
is. az önteszteket kellő számú, azonos prog-
ram alapján, azonos típusú (feladatot ellátó), 
ámde különböző szervezeteknél lefolytatott 
ellenőrzés alapozta meg, amelyek lehetősé-
get adtak a közös problémák, a „típushibák” 

feltárására. ilyen ellenőrzéseket azokon a te-
rületeken végeztünk, ahol – az egyes területet 
alrendszerként értelmezve, azok rendszerhi-
báit megvilágítva – társadalmi szinten a leg-
nagyobb hozzáadott értéket teremthettük. az 
ellenőrzések hasznosulásának egyik terméke – 
a jelentéseken túl – az összefoglaló tapasztala-
tokat tartalmazó elemzéseink, tanulmányaink. 
másik hasznosulási forma az önteszt, amely a 
potenciális ellenőrzötteket támogatja abban, 
hogy a jogszabályoknak megfelelően működ-
jenek akkor is, ha nem érintettek számvevő-
széki ellenőrzésben. 

az ász tanácsadó tevékenységének hang-
súlyos területe a közpénzügyek fejlődésének 
előmozdítása. ennek érdekében egy-egy jelen-
tős közpénzügyi téma köré építve, több sze-
mináriumot is szervezett az elmúlt években és 
szervez továbbra is. ezeken keresztül az ász 

Az állami felsőoktatási 
intézmények gazdálkodása  
és működése
Ellenőrzési tapasztalatok

T A N U L M Á N Y

Össztársadalmi érdek, hogy az 
intézmények eredményesen 

működjenek, maradéktalanul 
tartsák be a gazdálkodásukra 

vonatkozó előírásokat, 
szabályszerűen használják fel  

a rájuk bízott közpénzeket. 

2015. május

8. ábra

ÁSZ tanulmány
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a „jó gyakorlatokat” igyekszik közkinccsé 
tenni és iránymutatást nyújt annak érdekében, 
hogy munkája még eredményesebben támo-
gathassa a közpénzügyi rendszer megújulását 
és működését. az ász szakértői, vezetői kon-
ferenciákon, szakmai előadásokon, fórumokon 
osztják meg tapasztalataikat, az összegyűjtött 
„jó gyakorlatokat”, lehetőséget biztosítva ez-
zel a potenciális ellenőrzöttek számára a sza-
bályozott működés követelményeinek elsajátí-
tására.

a tanulmánykészítés az új ász törvény-
ben rögzített jogosultság, mely – ellenőrzések-
től függetlenül – minden témakörben megilleti 
az ász-t. az elemzések készítése a költség-
vetési tanácsi feladatok ellátása tekintetében 
kötelezettség, más tárgykörökben jogosultság. 
a tanulmánykészítés és az elemzés lehetősé-
gével számos területen éltünk, mert tapaszta-
lataink, megszerzett tudásunk egy része – az 
ellenőrzések tömörsége, szigorú formalizált-
sága, címzett jellege és a címzettre következ-
ményekkel járó volta miatt – elemzésekben, 
tanulmányokban tehető széles szakmai közön-
ség és a nyilvánosság számára megérthetővé. 
tanulmányainkkal általában rendszerszintű 
problémákra igyekszünk rámutatni, de arra is 
lehetőségünk van, hogy kérdéseket, további 
szempontokat, vagy új megközelítésű témát 
vessünk fel, illetve tévhitet cáfoljunk meg, 
így hatással lehetünk a közgondolkodásra. 
Problémafeltáró tanulmányainkban azonosít-
juk a rendszerkockázatokat, méréseink ösz-
szesítésével pedig hozzájárulunk a megfelelő 
tanulságok és következtetések levonásához. 
így például a felsőoktatási intézmények gaz-
dálkodásáról kiadott tanulmányunk rámutatott 
az ágazati szintű irányítási problémákra is, 
amely a középtávú fejlesztési terv hiányában, 
a gazdálkodásra vonatkozó, egyes ellenőrzé-
si feladatok nem gyakorlásában mutatkozott 
meg (kisgergely et al., 2015). a helyi nemze-
tiségi önkormányzatok ellenőrzéséről készült 

tanulmányunk legfőbb tanulsága pedig az 
volt, hogy helyi nemzetiségi önkormányzatok 
gazdálkodásának szabályossága elsősorban a 
velük együttműködési megállapodást kötő, a 
működési feltételeiket biztosító helyi önkor-
mányzatokon múlik (Németh et al., 2014). 

egy sajátos területen, a költségvetési ta-
nácsi tagsággal járó törvényi feladatok telje-
sítéséhez minden évben adunk ki elemzést, 
de ezen felül tanulmányok készítésével is tá-
mogattuk a költségvetési tanács munkáját 
(Pulay, 2013). 

az országgyűlés határozattal egyfajta tár-
sadalmi felelősségvállalásként hatalmazta fel 
az állami számvevőszéket az integritás kul-
túra terjesztésére, a korrupció elleni fellépés 
támogatására a közpénzügyek területén. en-
nek szellemében kerül sor a 2010-es próba-
évtől kezdve évente az integritás felmérésre. 
Integritás felmérésünk illeszkedik azon ta-
nulmányok körébe, mellyel preventív módon, 
a megelőzésre koncentrálva járulunk hozzá a 
közpénzügyi rendszer javításához. integritás 
kérdőívünket 2013-ben és 2014-ben mintegy 
1500-1500 intézmény töltötte ki, amely a tel-
jes magyar közszférában foglalkoztatottak lét-
számának több mint a felét jelentette.3 az in-
tegritás kultúra meghonosításával a korrupció 
elleni küzdelemben az ellenőrző szervek és a 
hatóságok mellett megjelenik egy nagyszámú 
elkötelezett, közpénzt felhasználó vezetői ré-
teg, pl. az integritást támogatók köre (Pulay 
et al., 2015) amely közvetlenül a jó kormány-
zás érvényesítője lehet. munkánk elismerése 
jeléül 2015-ben az országgyűlés határozatban 
ismerte el az állami számvevőszék korrupci-
ós kockázatok feltérképezésére irányuló tevé-
kenysége végrehatását, és az integritásalapú 
szervezeti kultúra elterjesztése érdekében vég-
zett tevékenységét.

a véleményezési jogkör a törvényben 
meghatározott tárgyú jogszabálytervezetek 
véleményezését jelenti. a korábbi ász tör-

3 A 2015. évben 2557 intézmény szolgáltatott adatot. A 2015. évi eredmények részletesen külön tanulmányban kerülnek bemutatásra. 
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vényhez képest a függetlenség irányába való 
előrelépés, hogy a tárgykörök között az álla-
mi számvevőszék jogállását, hatáskörét érintő 
jogszabályok véleményezése is szerepel. ezen 
felül az állami számvevőszék véleményének 
érdemi figyelembevételét szolgálja, hogy az új 
ász törvény szerint a véleményezésre forma-
lizált eljárásban, már a közigazgatási egyezte-
tés alatt, a tervezet megküldésével sor kerül. 
a korábbi ász törvényből és az ágazati jog-
szabályokból hiányoztak az egyeztetésre való 
megküldést, továbbá az ász jogállását, hatás-
körét érintő jogszabályok véleményezését biz-
tosító garanciális elemek. 

az elmúlt években megjelentetett doku-
mentumaink tükrében elmondható, hogy az 
ász a tanácsadó, elemző, véleményező jog-
körben kifejtett tevékenységével jelentősen 
hozzájárult a vezetői felelősséggel, a társadal-
mi szerepvállalással kapcsolatos értékterem-
téshez. az integritás felmérés, az öntesztek, 
a jó gyakorlatok szemináriumokon való ter-
jesztése, illetve az elemzéseink is gyakorlati 
sorvezetőként szolgálnak a vezetők számára 
a változó jogszabályi környezetnek való meg-
felelés mikéntjének menedzseléséhez, ezáltal 
táplálják a szabályszerű és etikus vezetés kul-
tuszát. a jól irányított állam kialakításához ép-
pen ezért ezek az ász jogkörök éppúgy hoz-
zájárulnak, mint az egyes ellenőrzések.

vitathatatlan, hogy a jogszabályokban le-
fektetett kötelezettségeken és jogosultságo-
kon túl az állami számvevőszéknek is széles 
mozgástere van olyan egyéb tevékenységek 
folytatásához, amelyekkel hozzájárulhat a jó 
kormányzáshoz. ide tartoznak a rendszeres 
sajtótájékoztatók tartása, sajtóösszefoglalók 
megjelentetése, a honlapunk és az ász hír-
portál vezetése, a szakmai konferenciák 
szervezése, a jó gyakorlatok összefoglalása, 
nyilvánosságra hozatala, és az ellenőrzési ta-
pasztalatok széleskörű megosztása, az ország-
gyűlés munkájának támogatása, vagy az egyéb 
jogszabályalkotásra jogosultak tájékoztatása. 
a következő fejezetekben ezért, súlyuknak 

megfelelően kitekintünk az ász jogszabá-
lyokkal nem szabályozott tevékenységeire is, 
amennyiben azok hozzájárulása a jó kormány-
záshoz jelentős.
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1. számú melléklet
Az Állami Számvevőszék, mint az euroSAi kapacitásfejlesztési munkacsoportjának függetlenségi 
témával foglalkozó alcsoportját vezető nemzeti számvevőszék 2013-ban egy 48 kérdésből álló 
kérdőívvel mérte fel a számvevőszékek függetlenségét. A kérdőívet 34 ország számvevőszéke 
töltötte ki és küldte vissza. Az ÁSz az eredményeket kérdésenként összesítve összefoglaló módon 
nyilvánosságra hozta, amely az alábbi helyen olvasható: 
http://www.eurosai.org/handle404?exporturi=/export/sites/eurosai/.content/documents/strategic-
plan/goal-team-1/Findings-on-survey-of-independence.pdf

Az alábbiakban néhány jellemző, tanulmányunkkal is érintett kérdést szemléltetünk az 
eredményekből.

jogi függetlenség
A számvevőszék feladatait és hatáskörét mely jogforrási  Számvevőszékek
szinten szabályozzák? száma
alkotmányos rendelkezések 13
a szervezetre vonatkozó külön törvény 8
az alkotmányos rendelkezések és a szervezetre vonatkozó külön törvény együttesen 12

Az ECA-t az Európai Unió működéséről szóló 2009-ben megkötött külön szerződés szabályozza

Szervezeti függetlenség 
Kinek számol be a számvevőszék? Kihez rendelik hozzá? Számvevőszékek
 száma
törvényhozó hatalom 25
államfő 2
költségvetési, államháztartási bizottság 1
Senki felé nem tartozik beszámolással* 6

*egy számvevőszék válasza szerint csak az állampolgárok felé számol el

megválasztható-e a számvevőszék elnökének kormánytag Számvevőszékek
vagy politikai párt tisztségviselője? száma
nem, még átmeneti időszak elteltét követően sem 1
átmeneti időszak (2-5 év) elteltét követően megválasztható 9
a régi tisztségről való lemondást követően azonnal megválasztható 16
egyéb feltétel teljesülése esetén megválasztható (pl: parlament jóváhagyása) 5
megválasztható 3

Személyi függetlenség 
A számvevőszékek vezetőinek  országok országok száma
kinevezési időtartama  autójel szerint összesen
3-5 év e, eCa*, Ge, kz, lt, lv, mC, mt, N, p, SrB, tr 12
6-9 év al, B, Bih, BG, Ch, Cz, dk, hr, FiN, il, iS, mk, pl, ro, Sk, ua 16
10-12 év vagy határozatlan a, Cy, d, h, uk 5

*Európai Számvevőszék
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A számvevőszék elnökének vagy (kollegiális  A számvevőszék A testületi
testületi vezetés esetén) a vezető vezetője tagok
testületének elmozdítására jogosultak    
törvényhozás 23 7
államfő 6 3
igazságszolgáltatás 2 2
Számvevőszék elnöke - 2
kormány 1 0
egyéb 2 3

A számvevőszéki vezető(k) elmozdítására  A számvevőszék A testületi
okot adó körülmények* vezetője tagok
Összeférhetetlenség 6 3
Nem képes eleget tenni megbízatásából adódó feladatainak 16 6
Felróható magatartás (kötelességszegés) vagy bűncselekmény
elkövetése 25 12
egyéb ok 1 -
törvényben nem meghatározott okok esetén  7 4

*A válaszadók nyitott kérdésre válaszoltak, így többféle okot is megjelölhettek.

pénzügyi függetlenség 
Ki fogadja el a számvevőszék költségvetését? Számvevőszékek száma
a törvényhozó hatalom* 31
államfő 1
költségvetési, államháztartási bizottság 1
pénzügyminisztérium 1

*egy számvevőszék esetén a kormány is részt vesz a döntésben

Jogában áll-e a kormánynak vagy egyéb szervnek Számvevőszékek
a számvevőszék költségvetésének módosítása? száma
Nem 17
a törvényhozó hatalom módosíthatja* 16
Nem válaszolt 1

*egy számvevőszék esetén csak a számvevőszék egyetértésével

Többletfeladat esetén módosítják-e a számvevőszék Számvevőszékek
költségvetését? száma
igen 18
Nem 16
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feladatköri függetlenség
Éves ellenőrzési terv jóváhagyásának a joga Számvevőszékek száma
a számvevőszék elnökét illeti  18
a számvevőszék vezető testületét illeti 14
az államfőt illeti 2

Teljes szabadságot élvez-e a számvevőszék Számvevőszékek
az ellenőrzési témák kiválasztásánál? száma
igen*  28
a törvényhozás, az elnökség vagy a jogszabályok korlátozzák  
az ellenőrzési témák kiválasztásának szabadságát 6

* egy számvevőszék esetében a számvevőszéki törvény részben meghatározza az ellenőrzési témákat

Joga-van-e a számvevőszéknek Számvevőszékek
nyilvánosságra hozni a jelentéseit? száma
igen*  34

* egy számvevőszék úgy válaszolt, hogy ez kötelessége
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