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NAGY BALAZS AGOSTON - VEGH VIKTORIA

Integritassal a korrupcio ellen:
régi-1 feladatok a rendvedelmi szerveknél

Az integritas a korrupcio elleni fellépés egyik 03, kozponti fogalmava valt a
korrupcioval kapcsolatos szakirodalomban. Ez az iras a rendvédelmi szervek
szempontjabol mutatja be, hogy az integritasfogalom €s szeml¢letmod jelen-
leg hogyan hat a mukodéstiikre, €s hogyan segiti el6 a korrupcio ellen1 véde-
kezéstiket és fellépesiiket.

A szervezeti integritas fogalmanak megjelenése

Az integritas fogalma — ahogy az mar szamos helyen elhangzott, illetve ol-
vashato — a latin in fangere kifejezesbdl ered, ami erintetlenseget, sértetlen-
seget, tulajdonképpen a sz0 eredeti ertelmében vett egész-séget jelent, €s igy
szembeallithato a korrupcio (corruptio) eredeti latin romlas, rontas jelentése-
vel. A korrupci6 korruptsaghoz, vagyis romlottsdghoz, az integritas ellentéte-
hez vezet.

Magat az integritas szot régota hasznaljuk tobb mas szovegkornyezetben,
példaul amikor egy allam teriilet1 integritasarol beszéliink. A pszichologia és
mas tarsadalomtudomanyok szakirodalmaban jol 1smert az egyeni integritas
fogalma, amely altaldban moralis sértetlenséget, epseget jelent, vagy leg-
alabb — tagabb l¢lektani vonatkozasok mellett — azt 1s magaban foglalja. A
moralis sértetlenség ¢rtelmében vett egyéni integritas azt jelenti, hogy egy
személy cselekedetei megfelelnek az altala vallott értékeknek. Az integritas
szonak ez az értelmezése mar kozvetleniil a korrupciomegeldzés szempont-
jabdl leginkabb fontos integritasfogalom, a szervezeti integritas eloképének
tekinthetd. A szervezeti integritas 1ényegeében megfelel az egyéni integritas-
nak, csak éppen szervezeti szinten ertelmezve. Az allamigazgatasi szervek in-
tegritasiranyitasi rendszerérol és az érdekérvenyesitok fogadasanak rendjérol
sz0l6 50/2013. (II. 25.) kormanyrendelet (a tovabbiakban: Intr.) szerint a
(szervezetl) integritds ,,az allamigazgatasi szerv szabadlyszerii, a hivatali
szervezet vezetoje és az iranyito szerv altal meghatdrozott célkitiizéseknek,
ertékeknek és elveknek megfelelo mitkodése”.
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Ebbdl a meghatdrozasbol lathatd: habar a szervezeti integritas viszonylag
1) fogalom, egy régota ismert tarsadalmi elvaras tomor megjelolésére szolgal.
Joggal vetddhet fel tehat a keérdés, hogy milyen hozzaadott értekkel bir, ha
egy 1j szot hasznalunk valamire, amit mar régdta ismeriink.

A valasz e kérdésre abban a felismerésben rejlik, amely szerint a korrup-
ciot kivalto tényezOk jelentOs része nem az egyénben, hanem annak szerve-
zet1 kornyezetében keresendd. Ebbdl kovetkezOen a korrupt egyének eltavo-
litasa ¢s megbiintetése sziikséges, de dnmagaban nem elégseges eszkodze a
korrupci6 ellen1 eredményes fellépésnek. Ennek a helyzetnek a tudatosulasa
vezetett a szervezetl integritds fogalmanak a korrupcio elleni fellépes téma-
jaban valo felemelkedéséhez.

A dolgok néven nevezeése, a korrupcioval valdo szembenézeés elengedhetet-
lentl sziikseges a korrupcid szervezeti kornyezetben rejlo tényezdinek ki-
kliszobolés€hez, vagy legalabbis hatasuk csokkenteséhez. A korrupcio szerve-
zeti kornyezetben rejld kivaltdo tényezdOit azonban leginkdabb tugy lehet
kikliszobolni, vagy azok hatasat csokkenteni, ha erofeszit€seinket a szervezet
integritasara, azon keresztiil a szervezet c¢ljaira €s értekeire iranyitjuk. Tehat itt
1s 1gaz a jarmilvezetol oktatasokbol jol ismert tétel: ,,ahova nézel, oda mész”.
A szervezeti integritas fogalmanak eldtérbe allitasa tehat nem pusztan termino-
logiai keérdes, joval tobb ennél: alapvetd szemléletbeli megujulast jelent.

Bar fontos racionalis érvek szolnak amellett, hogy a korrupcioellenes ero-
feszitések jelentds részet a szervezeti integritas fejlesztésére forditsuk, az is
1gaz, hogy tulzottan vonzo lehet a korrupcio kellemetlen témaja helyett csak
a szervezetl integritasrol beszélni, akar olyan mértékben is, hogy ekdzben
magarodl a korrupciorol meg is feledkeziink. Lényeges kérdés, mi kell ahhoz,
hogy a szervezeti integritas fejlesztése valoban a korrupcid megeldzését szol-
galja, ne pedig a korrupcid problémajaval valdo szembenézes elkertilésére le-
gyen Urligy. Ennek a keérdésnek a megvalaszolasahoz a kockazat, illetve a
kockazatkezeles fogalma segit hozza minket.

Fontos latni, hogy az integritas nem olyan dolog, amely egy szervezetnek
vagy van, vagy nincs: minden szervezetnek van valamilyen foku integritasa,
mindamellett nincs olyan szervezet, amelynek az integritasa tokeletes lenne.
A szervezetek integritasanak foka 1dOvel valtozhat €s valtoztathato: céltuda-
tos inteézkedésekkel fejleszthetd, de ki van téve a legkiilonfélebb kockazatok-
nak, amelyek megvalosuldsa rombolja a szervezet integritasat.

Ebbdl kovetkezden a szervezeti integritas fejlesztéscére iranyulo erdfeszi-
tések nagy részEt az integritast fenyegetd kockazatok azonositasara €s keze-
1ésére kell forditani.
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A szervezeti integritds mint a korrupcidellenes kiizdelem Gjonnan megje-
lent kulcsfogalma az Allami Szamvevészék fejlesztési eréfeszitései nyoman
valt ismertté a magyar kozszféraban, a 2010-es ¢vek elejen.

A szamvevOszek 2011 ota végez integritasfelmérest a koltsegvetési szer-
vek korében. Ez kiterjed a koltségvetesi szervek tekintetében az — elsdsorban
az ellatott feladataik jellegebdl fakadd — eredendd veszélyeztetettségi ténye-
zOkre, a korrupcios veszélyeket novelo tenyezokre €s a szervek altal alkalma-
zott, a korrupcids kockazataikat mersekld kontrollokra.

A szamvevdszEek javaslataira és eredményeire ¢pitve 2012 ota a szerveze-
t1 integritas ,lizemeltetetése” €s fejlesztése a kormanyzati korrupciomegelo-
zes1 programok egyik kozponti eleméve valt. 2013 elején jelent meg az Intr.,
amely — a rendvédelmi szervek €s a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat ki-
vételével — az allamigazgatasi szervek szamara kotelezOvée tette egyfajta in-
tegritasiranyitasi rendszer kialakitasat. Az Intr. szerinti integritasiranyitasi
rendszer kozponti eleme az integritasi €s korrupcids kockazatok felmérese-
bll, az azok kezeleset szolgald intézkedesi terv elkesziteésebdl, majd ez utob-
b1 veégrehajtasarol sz010 integritasjelentésbdl allo integritasfejlesztesi ciklus
e¢venként 1smetlodo végrehajtasa. E rendszer , . kapitanya™ a hivatali szervezet
vezetoje, ,,gépésze” pedig az integritas-tanacsado.

A rendvédelmi szervek
¢és az integritasiranyitasi rendszer

Az Intr. szerint1 integritasiranyitasi rendszer nem az egyetlen ¢és kizarolagos
mechanizmus arra, hogy egy a kozszféra teriiletén miitkodo szervezet a jogsza-
baly betli szerint1 betartasan tul, meghatarozott ¢s kinyilvanitott célok ¢s érte-
kek alapjan mikodjon €s ezaltal ellenallova valjon a kiilonbozd visszaclésekkel
szemben, 1deértve a korrupcios veszelyeztetettséget 1s. Batran az integritasira-
nyitas korébe tartozonak tekinthetiink minden olyan szervezeten beliili intézke-
dést, amely azt szolgalja, hogy fenntartsa a szervezeti miikodésnek a szervezet
celjai elerésere ¢és értekel, elvel megvalositasara valo iranyultsagat, vagyis tar-
sadalmi rendeltetése tekintetében ,,célra tartsa” a szervezetet. Ha ezek az intéz-
kedések O0sszefliggesben allnak egymassal €s rendszeresen alkalmazzak is dket,
akkor integritasiranyitasi rendszerr0l beszélhetliink. Integritasiranyitasi rend-
szernek tekinthetjiik tehat, ha egy szervezet — 1deértve a rendvédelmi szerveket
1s — tervezetten, a mukodésehez sziikséges kiilonbozo folyamatain keresztiil,
nevesitett szereplOok bevonasaval torekszik minden olyan tényez6 megeldzesé-
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re vagy hatasainak minimalizalasara, amely a szervezet kozérdek szerinti mii-
kodesét sertené vagy veszélyeztetne.

Eppen emiatt annak a jogalkotdi dontésnek a hatterében, amely szerint az
Intr. hatdlya csak a rendvédelmi szerveknek nem mindOsilo allamigazgatasi
szervekre terjed ki, az a megfontolas allt, hogy egy 0j rendszer bevezetése
ezek szamara joval jelentdsebb pozitiv hatasokkal jar, ¢s kiilonosebb negativ
hatasoktol meg a legrosszabb esetben sem kell tartani.

A rendvédelmi szervek integritasiranyitasi rendszerei nemcsak az Intr.
szerintl integritasiranyitasi rendszert0l, hanem egymastol 1s kiilonboznek,
egyediek, mivel nincs olyan jogszabaly, amely egysegesen kovetendé modellt
hatarozna meg nekik. Természetesen a rendveédelmi szervek integritasiranyi-
tasi intezkedései 1s jogszabalyokon alapulnak, de az intézkedések pontos
meghatarozasa ¢s rendszerré szervezese az egyes szervek orszagos parancs-
nokainak normativ utasitasaval torténik.

Abbol, hogy egy szervezetnek van integritasiranyitasi rendszere, még
nem kovetkezik az, hogy ez a rendszer tokeletesen miikodik, €s nem kell azt
fejleszteni, vagy folyamatosan az 0j kihivasokhoz alakitani. Ez ugyanugy
1gaz az Intr. szerint1 integritasiranyitasi rendszerekre, mint ahogyan a rendve-
delmi szervek sajatos integritasiranyitasi rendszereire 1s. Az integritasiranyi-
tasi rendszerek fejlesztésének egyik modja a mas szervek integritasiranyitasi
rendszereinek tapasztalataibol vald tanulds. Mivel az Intr. szerinti integritas-
iranyitasi rendszerek mar tobb mint harom éve miikodnek, és modelljiik mar
atesett az elso jelentdsebb feliilvizsgalaton, érdemes megfontolni, hogy ebbdl
mi az, ami mas integritasiranyitasi rendszerek szamara is hasznosithato.

A rendvédelmi szervek szamara hasznosithatd elemként az Intr. szerinti
Integritasiranyitasi rendszer modelljébdl, illetve az azt tamogatd (oktatasi,
modszertani stb.) intézkedések koziil kiemelhetd az integritasiranyitas érték-
alapu eszkozeinek alkalmazasa. Az integritasiranyitas szabalyalapt eszkozei-
vel (példaul szabalyzatok, fegyelmi eljaras stb.) szembeallitva értékalapt
eszkozOoknek nevezziik az olyan integritasiranyitasi intézkedéseket, amelyek
az egyeni ¢s szervezetl cselekvésre a belsd motivaciok mozgositasaval, nem
pedig kulsd kényszerekkel hatnak. Az integritas fejlesztésének, illetve bizto-
sitasanak értékalapu eszkozei termeszetesen a rendvedelmi szervek tekinteté-
ben sem elozménynélkiiliek, hiszen szamos példamutatd vezetd 6sztonosen
1s 01 alkalmazza Oket, Osszességeben talan intenzivebben 1s, mint ahogy az
az allamigazgatasi szervek korében egyébkent megszokott. Az ok, amiért en-
nek ellenere mindenképpen €érdemes lehet a rendvédelmi szerveknek merite-
niiik az Intr. szerinti integritasiranyitasi rendszer modelljéhez kapcsolodo tu-
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daselemekbdl, az az értékalapu eszk6zok alkalmazasanak modszeressége, tu-
datossaga ¢s egységes felfogdsa. Mindez a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
altal az integritasiranyitasi rendszerek mukodtetésének tamogatasara fejlesz-
tett szakiranyu képzes, a kozszolgalati tisztviseloknek sz6l6 korrupciodelle-
nes, integritas €s hivatasetika targyu tovabbkeépzéseinek, valamint a Nemzeti
Vedelmi Szolgalat altal az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rend-
szerével kapcsolatban ellatott modszertani tamogato tevékenységének ered-
menye. E tevékenységek tapasztalatai ¢s tartalmi elemei felhasznalhatok le-
hetnek a rendvédelmi szervek szamadra 1s az integritasiranyitas értékalapu
eszkozeinek tudatosabb alkalmazasa érdekében.

Kiilonos aktualitast ad ennek, hogy nemrégiben a rendvédelmi szervek 1s
1) megkozelitésmoddal €s nem utolsosorban 13, vagy legalabbis annak tlind
feladatokkal taldlkoztak egy minden koltségvetési szervet, koztik a rendvé-
delmi szerveket 1s €rinto jogszabalyvaltozas kovetkeztében. Ez a jogszabaly-
valtozas az Intr. hatalya ala tartozo allamigazgatasi szervek esetében az integ-
ritasiranyitasi rendszer elemeinek, valamint a belsd kontrollrendszernek az
osszehangolasat, részben felesleges parhuzamossagainak megsziintetéset cé-
lozza. A rendvédelmi szervek szamara pedig ugyanezek a rendelkezesek egy
tudatosabb jogalkalmazast tesznek lehetove.
A kovetkezdkben ezt a témakort tekintjiik at bOvebben.

Az integritasiranyitasi rendszer
¢és a belso kontrollrendszer

A Nemzet1 Korrupcioellenes Program ¢€s az azzal 0sszefliggd intézkedések
2015-2016. évre vonatkozo terve elfogadasarol szold 1336/2015. (V. 27.)
kormanyhatarozat (a tovdabbiakban: kormanyhatarozat) 4. pont d) alpontja
elOirta, hogy az allamigazgatasi szervek korében — ideértve a rendvédelmi
szerveket 1s — meg kell teremten1 a bels0 kontrollrendszer ¢s a
korrupciomegeldzést szolgald belsd intézkedések Osszhangjat a szervezeti
miikodés egeszeére vonatkozoan — beleértve a real- ¢s gazdalkodasi folyama-
tokat —, tovabba ki kell dolgozni az ehhez sziikséges jogszabalyokat.

Ennek megfeleloen az Intr. €s a koltseégvetesi szervek belsé kontrollrend-
szerérOl €s belsd ellendrzésérdl szolo 370/2011. (XII. 31.) kormanyrendelet
(a tovabbiakban: Bkr.) modositasara is sor kertilt 2016. oktober 1-jével. Ezen
tulmenden modosult a rendOrség belsd blinmegelozesi €s blinfelderitési fel-
adatokat ellatod szerve kijeloleserdl, valamint feladatai elldtasanak, a kifogas-

Beliigyi Szemle, 2018/1. 45



talanéletvitel-ellendrzés és a megbizhatosagi vizsgalat részletes szabalyainak
megallapitasarol szolo 293/2010. (XII. 22.) kormanyrendelet is, részletesen
targyalva a Nemzeti Védelmi Szolgalatnak a modositott integritasiranyitasi
rendszerrel kapcsolatos, kiboviilt feladatait.

A kiboviilt feladatkor elsd elemeként, az Intr. modositasahoz kapcsolodo-
an, annak megfeleld veégrehajtdsa eérdekében, az Intr. egy 0j rendelkezese
alapjan a beliigyminiszter harom, a Nemzeti Védelmi Szolgalat koordinala-
saval késziilt modszertant utmutatot adott ki, ezek koziil kettd esetében a
nemzetgazdasagi miniszter egyetértésevel.! A modszertani itmutatok

a) a kontrollkornyezet ¢s az integralt kockazatkezelési rendszer kialakitasara;

b) az integritasi ¢s korrupcids kockazatok felméreésenek, valamint az intézke-
desi terv €s az integritasjelentes elkészitésének tdmogatasara; tovabba

c) a szervezetl integritast sertd eseményekre vonatkozo bejelentések fogada-

sara €s kivizsgaldsara vonatkozoan keszultek el.

Ezek az utmutatok formalisan csak az Intr. hatalya ala tartozo, tehat a rend-
védelmi szervnek nem mindsild allamigazgatasi szervek szamara késziiltek,
am a rendvedelmi szerveket 1s eérdekelhetik. A kontrollkdrnyezet €s az integ-
ralt kockazatkezelési rendszer kialakitasara vonatkozoan késObb a nemzet-
gazdasagl miniszter egy, minden koltségvetési szervre — igy rendvedelmi
szervekre 1s — hatalyos utmutatot 1s kiadott, az a) pont szerint utmutatoval
0sszhangban 1¢év0 tartalommal.?

A kormanyhatarozat 4. pont d) alpontjanak vegrehajtasa soran a Bkr. ¢€s az
Intr. szovege 1s tobb ponton jelentdsen moddosult, a fogalomhasznalatukat
osszehangoltak. Ennek keretében a Bkr.-ben tobb olyan modositas 1s tortént,
amely latszolag csak formai jellegli, a gyakorlat szempontjabol azonban igen
nagy jelent0s€ge van. A tovabbiakban ezek kozil a legfontosabbat ismertet-
juk, harom kulcsiizenet koré csoportositva.

Elso kulcsiizenet: Az irott szabdlyok betiijének valo megfelelés még nem
elegendo! — A talan legjelentdsebb valtozas az, hogy a Bkr. a korabban hasz-
nalt ,,szabalytalansag” fogalom helyett a ,,szervezeti integritast sértd ese-
meény’ kifejezest alkalmazza.’ A két fogalom jelentése a jogalkotoi, pontosab-

1 http://korrupciomegelozes.kormany.hu/modszertani-utmutatok-a-belso-kontrollrendszer-es-az-
integritasiranyitasi-rendszer-fejlesztesehez

2 http://allamhaztartas.kormany.hu/belso-kontroll-szakmai-anyagok

3 Az eurOpai unids jog tovabbra is a szabalytalansag fogalmat hasznalja, igy az tovabbra is része a ha-
zai jognak, ¢s foleg az eurdpai uniotol szarmazod tamogatasok felhasznalasaval kapcsolatban bir kiilo-
nos jelentdséggel.
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ban a jogszabalyelOkészitd1-szakmai szandék szempontjabol azonos, mivel
mar a szabalytalansag fogalma is magaban foglalta az iratlan szabalyok ¢s €r-
tekek serelmét is. A jogalkalmazo1 gyakorlatban azonban ennek ellenére alta-
lanossa valt az a felfogas, hogy szabalytalansagrol csak akkor beszelhetiink,
ha jogszabaly vagy kozjogi szervezetszabalyozo eszkoz tételes rendelkezése
megszegeserdl van szo. Mivel a szervezeti integritas fogalma a jogszabalyok-
nak valo megfelelésen til a szervezet nyilvanosan vallalt celkitlizéseinek, er-
tekeinek €s elveinek megfeleld mikodését 1s magaban foglalja, az 0y fogalom
kevésbé van kitéve az eredeti szandekot — akar akaratlanul 1s — kiforgato fél-
reértelmezes veszélyének. A ,,szervezeti integritast sértd esemény’” fogalma
bevezetésének tehat nagyon fontos gyakorlati jelentdsége van a jogalkalma-
zasnak a jogalkoto1 szandékhoz valo kozelitése szempontjabdl. A szabalyta-
lansag, a korrupcid €s az integritast sértd esemeény fogalmai koziil utobbit fe-
nyegeti a legkevésbe az a veszely, hogy a jogalkalmazas soran sziikitoen, az
eredeti szandektol elterden alkalmazzak. A Bkr. 2. § u) pontja alapjan ,, szer-
vezeti integritdst sérto esemény: minden olyan esemény, amely a szervezetre
vonatkozo szabdlyoktol, valamint a jogszabadlyi keretek kozott a koltsegvetési
szerv vezetoje és az irdnyito szerv dltal meghatarozott szervezeti celkitiizések-
nek, értékeknek es elveknek megfelelo miikodéstol eltér”.

A Bkr. fogalomhasznalataban bekovetkezett valtast az a jogszabaly-eldke-
szités soran kialakult szakmai konszenzus tette lehetdvé, amely szerint a leg-
tagabb értelemben vett szabalytalansag nem mas, mint legtagabb értelemben
vett — tehat nem kizardlag a korrupcios blincselekményekre szoritkozo — kor-
rupcid, amelynek terjedelme pedig azonos a legtagabb értelemben vett integ-
ritassérelem fogalmanak terjedelmeével.

Masodik kulcsiizenet: Egy kockazatkezelesi folyamatnak kell kiterjednie a
szervezet valamennyi kockazatara! — Hasonlo jelentésarnyalati, de a jogalkal-
mazasi gyakorlat szempontjabol nagyon fontos valtoztatas érinti a kockazat-
kezelési rendszer fogalmat 1s, mivel a ,,kockazatkezelési rendszer” kifejezest
az ,,integralt kockazatkezelési rendszer” kifejezés valtotta fel. Az ,,integralt”
jelz0 nem az integritas fogalmara utal, hanem arra, hogy a szervezet minden
kockazatkezelési tevékenysegét egy egysegesitett, 0sszekapcsolt, vagyis in-
tegralt folyamatban valositja meg, ¢s nem egymastol fiiggetlentil, egymassal
parhuzamosan végzi el a kiilonféle tertiletek — akar jogszabalyban 1s eloirt
(peldaul informatikai, biztonsagi stb.) — kockazatelemzeseit.

A kockazatkezelési rendszerrel kapcsolatos szakpolitikai-jogalkotor elva-
ras kordbban 1s ez volt, a fogalomhasznalati valtas azonban ezt egyertelmiivé
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¢s kifejezettebbe teszi, az eredeti szandeknak megfeleld jogértelmezeEs €s jog-
alkalmazas érdekeben.

A Bkr. 2. § m) pontja szerint ,,az integradlt kockazatkezelési rendszer:
olyan folyamatalapu kockazatkezelési rendszer, amely a szervezet minden te-
vékenysegére kiterjed, egyseges modszertan és eljarasok alkalmazasdval, a
szervezet célkitiizéseinek és ertékeinek figyelembevételével biztositia a szer-
vezet kockazatainak teljes korti azonositasat, azok meghatarozott kriteriumok
szerinti ertékeléséet, valamint a kockazatok kezelésére vonatkozo intezkedési
terv elkeszitését és az abban foglaltak nyomon kovetését”.

A korabbi definiciohoz keépest Iényeges uydonsag, hogy kifejezetten jog-
szabaly1 szinten kertilt sor a kimondasara: a kockazatkezelési rendszer folya-
matalapu, a szervezet minden tevékenységére kiterjed®, tovabba megvalosita-
sara egyseges modszertan alkalmazasaval kertil sor.

Az mtegralt kockazatkezelési rendszernek a szervezet minden tevékeny-
ségere kiterjedo volta 0sszhangban all a kormanyhatarozat 4. pont d) alpont-
janak azzal a kitételevel, amely szerint a belsd kontrollrendszer és a
korrupciomegelOzest szolgalo belsd intézkedések 0sszehangolasanak a szer-
vezett mikodes egeszére vonatkozdan, vagyis a real- ¢s gazdalkodasi folya-
matokra 1s kiterjedoen kell megtorténnie. A realfolyamatok ebben a szoveg-
kornyezetben elsOsorban az allamigazgatdsi szervek alaptevékenysegébe
tartozo folyamatokat jelentik, rendvedelmi szervek esetén 1deértve a rendve-
delmi szakmai tevékenyseg folyamatait 1s. A realfolyamatok ezen tal terme-
szetesen magukban foglalnak minden, nem gazdalkodas:i jellegli, a szerv
alaptevékenységét tamogato tevekenységeihez tartozo (példaul humanpoliti-
kar) folyamatot is.

Harmadik kulcstizenet: ,, Megfelelo felelost kell kijelolni a kockazatkeze-
lés koordinalasara!” — Az integralt kockazatkezelési rendszernek a szervezet
minden tevékenységére kiterjedd voltabol kovetkezik a Bkr. egy minden
szempontbol 1) rendelkezése, amely szerint a koltségvetési szerv vezetdjének
az integralt kockazatkezelési rendszer koordinalasara szervezeti felelost kell
kijelolnie [Bkr. 7. § (4) bekezdés].

Ennek az 0j rendelkezésnek a bevezetése a belsé kontrollrendszerrel kap-
csolatban kialakult gyakorlati tapasztalatokon alapul, amelyeket a kovetke-
zOkben reszleteziink.

4 Egyetlen olyan kockazatelemzési tevékenység van a szervezetekben, amelynek nem kell, illetve nem
is szabad az integralt kockazatelemzés keretén beliil megvaldsulnia, a belso ellendrzeésnek az ellenor-
z¢si terveket megalapozo kockazatelemzése, tekintettel arra, hogy a belso ellenodrzés az integralt koc-
kazatelemzési rendszer megfeleldségét is ellendrzi.

48 Nagy Balazs Agoston — Végh Viktoria: Integritassal a korrupcié ellen...



Az Allamigazgatasi szerveknél a belso kontrollrendszerrel kapcsolatos fel-
adatok szervezésével kapcsolatban két — tobbe-kevésbé rossz — gyakorlat ala-
kult ki. Az egyik szerint a belsd kontrollrendszerrel kapcsolatos feladatok el-
latasat a belsd ellenortdl, illetve a belso ellendrzesi vezetdtol varjak el, és az
ilyen témaju megkereséseket, feladatokat mind neki szignaljak. Ez tobb
szempontbol is elhibazott megoldas. Egyreszt, a vonatkozo nemzetkozi stan-
dardok, valamint a Bkr. — mar régota hatalyos — rendelkezése alapjan a belso
ellenOr nem vehet részt a koltsegvetési szerv operativ mukodésével kapcso-
latos feladatok ellatasaban [Bkr. 19. § (2) bekezdés].

Masrészt, a belsd ellendrnek a belsd kontrollrendszerért, illetve a kocka-
zatkezelési rendszerért valo felelossé tétele nemcesak a jogszabalyl rendelke-
zésekkel ellentetes, hanem a belsO ellenOrzes (internal audit) funkcidjanak
Iényegi félreértesét 1s jelenti.

A belsd ellendrzés ugyanis elsOsorban nem a szervezet mukodését, hanem
a szervezet belsd kontrollrendszerének miitkdodését ellendrzi. Mivel a belsd
kontrollrendszer szamos (példaul vezetdi) ellendrzési funkciot magaban fog-
lal, ezért a belsd ellendrzés altal végzett ellendrzés tulajdonképpen
makroellenOrzesnek, az ellendrzések ellenOrzesenek 1s tekinthetd. Az pedig a
jozan ¢€sznek 1s ellentmondana, ha a bels6 ellendrzés a sajat tevékenységét is
ellendrizné, ezért nem vehetnek részt a belso ellendrok a belsd kontrollrend-
szer egészenek kialakitasdban ¢€s operativ mikodtetésében.’

A belsO kontrollrendszer tehat sokféle, nem a belso ellendrzés altal vég-
zett ellendrzési tevékenységet magaban foglal, azonban egyaltalan nem csak
ezekbdl all. Annak, hogy az allamigazgatasi szervek jogalkalmazo1 gyakorla-
taban gyakran 0sszekeveredik a belso ellendrzes €s a belsd kontroll fogalma,
az az oka, hogy a magyar ,,kontroll” szavunk a német die Kontrolle sz6bol
szarmazik, ahogy két ,,I”’-lel torténd irasmodja 1s mutatja, €s a német eredeti-
nek megfelelden elsOsorban ellendrzést jelent. A ,,belsé kontroll” kifejeze-
stink viszont az angol internal control kifejezés forditasa. Az angol nyelvben
a control sz6 elsOsorban iranyitast jelent. A kontroll szo6 1lyen értelemben va-
16 alkalmazasa megjelent egyébként mar a magyar nyelvben is, de altalaban
csak bizonyos szovegkornyezetekben hasznalva. Amikor azt mondjuk, hogy
valaki elvesztette a kontrollt egy gépjarmii felett, akkor mi 1s azt értjiik ezen,

5 Ehhez — a pontossag kedvéért — annyit hozza kell flizni, hogy a belso ellendrzes része a belsoé kont-
rollrendszernek, igy a belso ellendrok értelemszeriien a belsd kontrollrendszer belso ellendrzésen ki-
viili részeének a kialakitasaban ¢s mitkodtetéseben nem vehetnek részt, azzal, hogy még ennek a rész-
nek a tekintetében is adhatnak tandcsokat a koltségvetési szerv vezetdjének, de csak altaldnossagban,
az iranyok tekintetében, a tényleges megvalositasba nem belefolyva.
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hogy az iranyitast vesztette el, nem pedig az ellendrzést. A belsd kontroll-
rendszer tehat elsdsorban iranyitasi, nem pedig ellendrzési rendszer. Mind-
amellett az iranyitas ellendrzési funkciokat i1s magaban foglal, ezért a belsd
kontrollrendszerek is szamos ellendrzési tevékenységet felolelnek. A Bkr.
7. § (4) bekezdesének masodik mondata erre a gondolatmenetre épitve meg-
erdsiti: belso ellendr nem jelolhetd ki az integralt kockazatkezelési rendszer
koordinalasa szervezeti felelosének.

A belso kontrollrendszer teljes egészeének a belso ellendrzéshez utalasa
mellett a masik elterjedt gyakorlati megoldas, hogy a gazdasagi vezetore biz-
nak, illetve a koltségvetési szerv gazdasagi szervezetének keretében latnak el
a belsO kontrollrendszerrel kapcsolatos minden feladatot. E megoldas hatra-
nya, hogy azt a téves szemléletet kozvetiti €s erositi, amely szerint a belso
kontrollrendszer kizarolag a szerv gazdasagi folyamataira terjed ki, az alap-
tevekenységebe — rendveédelmi szervek esetén rendveédelmi szakmai teve-
kenységebe 1s — tartozo folyamataira nem. Mivel a gazdasagi vezetd hatasko-
re alapvetoen nem terjed ki ezekre a folyamatokra, a belso kontrollrendszer,
azon beliil 1s az integralt kockazatkezelési rendszer koordinacidja soran meg
akkor 1s nehezen megoldhato6 feladatot jelent neki a szervezet valamennyi fo-
lyamatara valo ralatas megteremtése, ha egyebként a szervezetben mar elfo-
gadtak, hogy az integralt kockazatkezelesnek ezekre 1s ki kell terjednie.

A Bkr. 7. § (4) bekezdeésenek harmadik mondata szerint, ha a koltseégvete-
s1 szerv integritas-tanacsadot foglalkoztat, akkor az integralt kockazatkezelé-
s1 rendszer koordindlasaval kapcsolatos feladatokat az integritas-tandcsado-
nak kell ellatnia. Az integritas-tanacsadd funkcidjat az Intr. hozta létre a
hatalya ald tartoz6 allamigazgatasi szervekre vonatkozoan, abbol a celbol,
hogy a hivatali szervezet vezet0jet kozvetlen munkatarskeént szaktudassal €s
munkakapacitassal segitse a szerv integritdsiranyitasi rendszerének — egyeb-
ként atruhazhatatlan vezetoi felelosségbe tartozd — miitkodtetésében.

A rendvédelmi szerveknél van integritasiranyitasi rendszer, de nincsen in-
tegritas-tanacsado. Ennek ellenére az integritas-tanacsado belsé kontrollko-
ordinator1 feladatairdl szold 1) rendelkezeésnek van a rendvédelmi szervek
szamara 1s megfontolando tizenete. Az Intr. szerint ugyanis az integritas-ta-
nacsado a szerv vezetdjének kozvetlen alarendeltseégeében muikodik, 1lyen mi-
ndségeben mas altal nem utasithatd, €s az integritas-tandcsadol feladatok
mellett — 0 szabaly szerint — csak bizonyos, azzal 0sszeegyeztethetd felada-
tokat lathat el. BelsO ellenOr nem jelolhetd ki integritas-tanacsadonak, €s az
cllathato feladatok jogszabalyban meghatarozott kore alapjan — {6 szabaly
szerint — a gazdasagi vezeto, vagy annak beosztottja sem.
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A rendvédelmi szervek szempontjabdl az a tanulsag vonhato le ebbdl,
hogy az integralt kockazatkezelési rendszer koordinalasara olyan szervezeti
feleldst érdemes kijelolni, aki nem tartozik a rendvédelmi szervnek sem a
belso ellendrzési, sem pedig a gazdasagi szervezeti egysegéhez, de a rendve-
delmi szakmai alapfeladatokat ellato {6 szervezeti egységekhez sem, hanem
ezektdl egyenlo tavolsagban van. A Bkr. eldirja ugyan, hogy minden koltség-
vetési szervnek, koztilk a rendvédelmi szerveknek is ki kell jelolniik egy
szervezetl felelOst az integralt kockazatkezelési rendszer koordinaciojara, de
— azon tul, hogy belso ellendr nem jeldlhetod ki — teljesen a szervekre bizza a
felelds kivalasztasat. Az integralt kockazatkezelési rendszer miitkodésének
hateékonysaga azonban nagyon nagy mértekben fugg a kijelolt felelds szerve-
zeten beliili helyzetétol.

Az integralt kockazatkezelesi rendszer koordinaldsara kijelolt szervezeti
felelds kapcsan j6 megoldas lehet az adott rendvédelmi szerv, vagy koltség-
vetesi szervnek mindsild szerve elsO szamu vezetdje munkajat kozvetleniil
segitd szervezeti egység (hivatal) allomanyan beliil kijelolni az integralt koc-
kazatkezelés1 rendszer koordinaciojanak szervezeti felel0sét, de az adott
szerv felépitése €s sajatossagai alapjan mas megfeleld megoldas 1s adodhat.

Mi végre mindez?
Eszrevenni, ami eddig lathatatlan maradt

Az mtegritas fogalmanak kozpontba allitasa, az ért€kalapt eszkozok hangsu-
lyozasa, a betlihil szabalykovetésen tilmutato elvarasok tamasztasa, a szerve-
zet valamenny1 kockazatanak egyetlen folyamatban valo kezelése €s ennek
egy a teljes szervezetre ralatd szemely altali koordinalasa 1ényegében mind
egyetlen celt szolgal: feltarni azokat a szervezeti feladatokat €s azokat a meg-
oldast modokat, amelyek eddig ,lathatatlanok maradtak”, vagyis nem tuda-
tosultak a szervezetben. A szervezetek rendes miikodésének megteremtése €s
a korrupcid megakadalyozasa Osrégi torekveés. Azonban hidba foglalkozunk
régota egy feladattal, ha a megoldashoz, vagy akar a probléma helyes megra-
gadasahoz sziikseges egyes informaciok vakfoltra esnek. Ilyenkor az egyet-
len dolog, amely segithet rajtunk, a nézOpont megvaltoztatasa. E cikkben ki-
fejtettek 1ényegében mind ezt szolgaljak: olyan iranyokat vazolnak, amelyek
segithetnek abban, hogy régi problémakat ) modon is megkozelitsiink, az
eredményesebb megoldas reményében.
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A rendvédelmi szervek — tarsadalmi kiildetésiiknek megfelelden — valtozatos
eszkozokkel ¢és mddon kiizdenek az allamszervezetet fenyegetd korrupcio el-
len. A belsd kontrollrendszerre vonatkoz6 0j rendelkezések végrehajtasa,
azon beliil 1s kiilonOsen az integralt kockazatkezelési rendszer miikodtetese
alkalmat teremt arra, hogy a rendvédelmi szervek tovabbfejlesszek a maguk
sajatos integritasiranyitasi rendszereit, novelve a korrupcidra vonatkozo el-

lenallo képessegiliket, €s igy mind jobban legyenek keépesek a tarsadalmi rend
megvedesere.
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