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BEVEZETO

Az integritassal foglalkozo projektek, kutatasok alapjan mind nyilvanvalobba valt,
hogy a korrupcidmegeldzés, az integritasszemlélet és -gyakorlat elterjesztése, al-
kalmazasa a vezetdi kulturanak az eddigieknél hatékonyabb fejlesztését, tovabba
a kockazatokban val6 gondolkodast teszi sziikségessé. Mindez egy jol kiépitett, a
vezetés altal folyamatosan fejlesztett és mind jobban mikddo belsé kontrollrend-
szerbe illesztve valosithatdo meg.

Ez a tanulmany azokat az ismereteket foglalja 6ssze, amelyek felhasznalasaval
az integritas tanacsadok' a mindennapi gyakorlatban hatékonyan kapcsolédhatnak
be a belso kontrollrendszer fejlesztésébe és miikddésébe, tovabba hatékonyan segit-
hetik az intézményi vezetést a korrupciomegeldzés, az integritasszemlélet és -gya-
korlat elterjesztésében és alkalmazasaban. Masképpen fogalmazva: az intézményi
¢és a vezetoi kultara fejlesztésének aktiv részesei lehetnek, aminek sziikségességét
még hangsulyosabba tették a 2016-o0s jogszabalyi valtozasok, nevezetesen az integ-
ritas tanacsado feladatainak és szerepének boviilése.

Ennek érdekében a témat a miikodés és a napi feladatok feldl kdzeliti meg a
tananyag. Be kivanja mutatni a bels6 kontrollrendszer, a kockazatkezelés és az in-
tegritas kolcsonos Osszefiiggéseit az ellenérzések, valamint a Szamvevoszék hét éve
tartd integritasfelvételének tiikkrében. Erre vonatkozdan igen boséges, a tandcsadoi
munkaban jol hasznosithato és nem nélkiilozhetd empirikus ismeretekkel szolgal-
nak az ASZ ellendrzési jelentései, a tobb mint 3000 koltségvetési intézményre ki-
terjedd ASZ integritasfelvétel eredményei, tovabba az azokbol készitett elemzések.
Osszefoglaléan mindezek hasznos és a napi gyakorlatban alkalmazhaté tamogatést
nyujtanak a korrupciomegel6zés eszkdzrendszerének megismeréséhez, fejlesztésé-
hez ¢s alkalmazasahoz.

A szerzo

I A kiad6 megjegyzése: a kifejezést a helyesirasnak megfelel6 integritds-tandcsadé forma helyett az allam-

igazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérdl és az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérdl szolo
50/2013. (11. 25.) Korm. rendelettel valo 6sszhang érdekében kozoljiik a fenti irasmoddal.



1. ASZAMVEVOSZEKI ELLENORZES ES A
KORRUPCIOMEGELOZES

1.1. Ellenorzés, szamvevoszéki ellenorzés

Az ellendrzés — dltalanos értelemben — valakinek vagy valamely szervezetnek, te-
vekenységnek a megitélés céljabol torténc megvizsgaldsa, figyelemmel kisérése.

Az ellenérzés a mindennapi életiink része, elvalaszthatatlan az emberi tevé-
kenységtdl legyen sz6 annak személyes, szervezeti vagy allami vonatkozasairdl. F6
lépései: a tények megallapitasa, a feltart, megismert tények viszonyitasa valamilyen
normativ mércéhez (jogszabalyhoz, szabalyhoz, tervhez, normahoz stb.), majd an-
nak megallapitasa, értékelése, hogy van-e és milyen mértéki az eltérés a kovetel-
ményekhez képest, végiil kdvetkezik mindezek alapjan a kovetkeztetések levonasa.
A kovetkeztetések keretében az eltérés okanak, kivalto tényezdinek megallapitasa
utan fontos a hibak kijavitasat szolgalo javaslatok kidolgozasa. Az ellenérzés tehat
feltarja a hibakat, a megvalosulés folyamatat gatlod tényezoket €s megfeleld javaslatot
tesz — adott esetben utasitast — azok megsziintetésére. ,,Barmely ellendérzés alap-
vetd, kdzvetlen célja: a prevencio, a szankcid €s a hibajavitas, tartalmi végsé szan-
déka pedig a tarsadalom miikodési biztonsaganak a szolgalata. [...] Beavatkozast
kezdeményez, ha ennek ellenkez6jét vagy kockazatat tapasztalja. Megjeloli, hogy

— a tapasztalatok alapjan — ennek az alapvet6 érdeknek az érvényesitésében milyen
lépésekre van sziikség.”

Az 4llam hatosagi és tulajdonosi mivoltabol kdvetkezden — a koz érdekeinek ér-
vényesitése céljabol — végez ellendrzéseket, amelyek kdzéppontjaban tobbek kozott
a jovedelemcentralizacio és az Gjraelosztas folyamatdnak szabalyossaga, hatékony-
saga, az allami vagyonnal valo gazdalkodas hatékonysaga és eredményessége all.
Az ilyen ellenérzéseket atfogoan pénziigyi ellenérzésnek nevezik. Ezek rendszeré-
nek csuicsan a legfobb ellendrzési intézmények, a szamvevdszékek allnak.

A szamvevOszékek mind jelentsebb szerepet toltenek be a korrupcio elleni
kiizdelemben és a korrupcidé megelézésben. Altalanossagban a szamvevdszékek

2 Kovacs (2002), 16.
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szerepe abban fogalmazhatd meg, hogy az ellendrzés két alapelvének, az atldtha-
tosagnak és az elszamoltathatosagnak az érvényesitésén keresztiil olyan megel6z6
hatasokat valtsanak ki, amelyek csokkentik a korrupciot.> Emellett természetesen
jelentds a szamvevdszékeknek az a tevékenysége is, hogy az ellendrzéseik altal fel-
tart blincselekmények szankcionalasat kezdeményezik. A szamvevészékek a preven-
ci6 mind szélesebb kort elterjesztése érdekében nemzetkozi ellendrzési standardok
kidolgozasaval és alkalmazaséaval, az atlathatésagot noveld legjobb gyakorlatok
terjesztésével segitik el a korrupcio elleni kiizdelmet.

A szamvevszékek mar az 1977-ben kiadott Limai Nyilatkozatban * kifejezték
a korrupcio elleni kiizdelem melletti elkotelezettségiiket. Az 1998. évi montevi-
dedi kongresszus o6ta minden INTOSAT® (Ellenérzési Intézmények Nemzetkozi
Szervezete) kongresszus foglakozott a korrupci6 elleni kiizdelemmel. A szamve-
voszékek nemzetkozi szervezete — deklardltan — a korrupcid elleni tevékenységét
az 1990-es évek kozepén kezdte meg, akkor amikor a nemzetkdzi szervezetek (az
IMF, a Vilagbank, az ENSZ) szintén felismerték ennek fontossagat. A kozel masfél
évtizedes munka eredményeként az INTOSAI 2010-ben Johannesburgban tartott
kongresszusan elfogadott 2011-2016. évekre szo6lo stratégiai tervben a prioritasok
kozott szerepel a korrupcio elleni kiizdelem, amely szerint a szamvevoszéki ellen-
Orzések a transzparencia megteremtésén, a kockazatok bemutatasan és a hatékony
belsd kontrollok kiépitésének eldsegitésén keresztiil hozzajarulnak a korrupcio
megeldzéséhez az Egyesiilt Nemzetek altal kidolgozott egyezménnyel 6sszhang-
ban. A korrupcié ellenes kiizdelem ¢és prevencido az INTOSALI szerint széles kor
egylittmiikodést tesz sziikségesse a szamvevoszékek és mas nemzetkdzi szervezetek,
valamint a civil tarsadalom kozatt.

A megeldzés eldtérbe keriilésével fokozatos elmozdulas tapasztalhat6 a korab-
ban szinte kizardlagos repressziv szemléletbdl és gyakorlatbol a megel6zést el6térbe
helyez6 megkdzelités, vagyis a hosszabb tavon fenntarthat6 eredményeket biztosito,
integritasalapu szervezeti miikodés tdmogatasa felé. Mindez a legfobb ellendrzési
intézmények tanacsado tevékenységének boviilésében is kifejezodik.

*  BAGER (2012).

Ezt a dokumentumot a szamvevdszékek alkotmanyanak is nevezik.

5 Az INTOSAI az Egyesiilt Nemzetek (ENSZ) Gazdasagi és Szocialis Tanacsanak (ECOSOC) konzultativ
szerveként 1953-ban alakult meg. Jelenleg 189 orszag legfobb pénziigyi ellendrzo szervezetét integralja;
célja a tagintézmények miikodésének, szakmai tovabbfejlesztésének, tevékenységiik harmonizalasanak
a tamogatasa.
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1.2. A megelozés tiikkrozodése a szamvevoszéki ellenorzeési
standardokban

A legfdbb ellendrzési intézmények a munkajukat ellendrzési standardok alapjan vég-
zik, amelyek a vizsgalatok soran kovetendé modszereket, eljarasrendet, gyakorlatot,
valamint az ellendrzési jelentések formai és tartalmi kovetelményeit hatarozzak
meg. A szamvevdszéki ellendrzési standardokat és azok rendszerét az INTOSAI
keretében — a tagintézmények kozremitkodésével — dolgozzak ki, fejlesztik és kor-
szerlsitik.® A standardokat a legf6bb ellenOrzési intézmények sajatos nemzeti
alkotmanyos, jogi és egyéb feltételeik kozott alkalmazzak. Ennek a modszertani
fejlodési folyamatnak az INTOSALI standardokban valo tiikrozodését — a teljesség
igénye nélkil — a kdvetkez6 néhany szakmai dokumentum jol érzékelteti.

Az els6 fontos [épés volt a Limai Nyilatkozat, amely kimondta, hogy a szam-
vevOszeki ellendrzés célja a hibak kijavitasa és azok megel6zése. A nyilatkozatot
az INTOSAI 1977 oktoberében Limaban tartott kongresszusan fogadtak el. A stan-
dard mar utal a megel6zésre, hiszen kimondja, hogy idoben kell feltarni a normatol
valo eltéréseket. A kovetkez6é fontos modszertani [épés volt, amikor az INTOSAI
altalanos ellendrzési standardok (ISSAI 100) megfogalmaztak: ,,Minden szerve-
zet kotelessége, hogy eréforrasai védelme érdekében megfeleld kontrollrendszert’
alakitson ki. A szervezet kotelessége az is, hogy biztositsa a kontrollok jelenlétét
¢és megfelel6 miikddését, annak érdekében, hogy a szervezet megfeleljen a torvény-
ben meghatarozott feladatkdrének és a red vonatkozo szabalyoknak, valamint, hogy
a dontéshozatali folyamatban érvényesiiljon a feddhetetlenség és a korrektség.”®
A standard — ha ezt nem is fejezi ki explicit médon — a kontroll, a belsé kontroll
mint rendszer kiépitését és alkalmazasat ajanlja. A Limai Nyilatkozathoz képest
tovabb Iép, és megnevezi a megeldzés eszkozeit, a kontrollokat, de a vezetés helyett
a kontrollok ,,mikddtetdjének” még az intézményt, a szervezetet jeloli meg. Fontos
valtozas, hogy mar nem az ellendrzést nevezi meg felelésnek, hanem a szervezetet
altalaban. A kontrollok el6térbe keriilésének oka pedig az, hogy a szabalytalansagok
zOmét mar a keletkezésiik elott vagy a keletkezésiik pillanataban kell megakada-
lyozni, ugyanis az ellendrzés utdlagossaga miatt annak megallapitdsait kovetoen
mar csak a kovetkezmények mérséklésére nyilik lehetdség.

A szabalytalansagok és a korrupcioé megel6zése terén lényegi valtozast a 2004-
ben megjelent lranyelvek a belsé kontroll standardokhoz a kozszféraban ISSAI

¢ A szervezet 1992-es washingtoni kongresszusan fogadtak el az INTOSAI ellen6rzési standardjait; 2007-ben
elinditottak a nemzetkozi ellenérzési standardok rendszerének (ISSAI) megujitasi folyamatat.

7 Bovebben lasd a tanulmany 2. fejezetében!

§ ISSAI 100



9 AZ INTEZMENYI INTEGRITAS FEJLESZTESENEK KERETEI ES LEHETOSEGEI

9100 standard jelentette, amely az allamhaztartas bels6kontroll-standardjainak ki-
épitésére és mitkodtetésére vonatkozo feladatokat hatarozta meg. Kiilonos és lényegi
sajatossaga, hogy nem a legfobb ellendrzési intézmények, hanem a koltségvetési
intézmények faladatait, teenddit irja eld. Az iranyelv szerint az dllamhaztartas
belsd iranyitasi, szabalyozasi €s ellendrzési rendszerének (tovabbiakban: belsd
kontrollrendszer) és a szamvevOszéki kiilsé ellendrzésnek egyiittesen kell bizto-
sitania a torvényesség, az elfogadott normak — elszamoltathatosag, atlathatosag
— a gazdasagossag, a hatékonysag ¢s az eredményesség kdvetelményeinek érvénye-
sitését. Ki kell alakitani a kozpénzek felhasznalasardl az elszamoltatas hézagmentes
rendszerét. Ez a standard mar nemcsak a szervezeti kereteket, hanem a felelosoket,
nevezetesen a vezetést is megjeloli. Az ISSAI 9100 iranyelv a belsd kontrollrendszer
koncepciojanak korszerusitése mellett (COSO-modell alkalmazasa) a korabbiakhoz
képest harom Iényegi valtozast tartalmaz. Az els¢ ilyen, hogy az iranyelv a belsd
kontrollrendszer céljai kozé emeli az etikus megkozelitést, raadasul masodik helyre
sorolja az ,,etikat”, ami igy kiemelt hangsulyt kap. Az iranyelv szerint a szervezet te-
vékenységeit szabalyszertien, etikusan, gazdasdgosan, hatékonyan és eredményesen
kell végrehajtani. Az iranyelv a kdvetkezoképpen fogalmaz: ,,Az etikusan erkolcsi
kérdésekkel kapcsolatos fogalom. Az erkolcsos magatartas €s a csalas, korrupcio
megeldzeése és feltdrasa a kozszféraban egyre nagyobb hangsulyt kap a kilencvenes
évektol kezdédben. Altalanos elvaras, hogy a koztisztviseléknek hiien kell szolgal-
nia a kozérdeket, és megfelelden kell kezelnie a kozpénzeket. Az allampolgarokat
részrehajlas nélkiili banasmodban kell részesiteni a torvényesség és jog alapjan.
Ezért a erkdlesos kozszfeéra elofeltétele és egyben alatamasztoja a tarsadalom bi-
zalmanak és a jo iranyitas alapkove.”” Ha nem is sz6 szerint, de ez a gondolatsor
az integritasszemlélet és -gyakorlat implicit megkozelitésnek tekinthetd. A masik
hangsulyos célja a dokumentumnak, hogy eldsegitse a belsé kontroll fogalmanak
egységes értelmezését a kdzszféraban. A harmadik l1ényegi valtozas a forrasoknak
a veszteségek, a nem rendeltetésszerti felhasznalds, az eltékozlas, a visszaélések,
a hiitlen kezelés, a hibak, a csalas és a korrupcio elleni védelme. Ezzel pedig a kor-
rupcidmegel6zEs is bekeriilt az iranyelv céljai kozé.

A 2016-ban megjelent ISSAI 5700 standard kifejezetten a kormanyzati szer-
vezetek korrupcidmegeldzés érdekében tett intézkedéseinek ellendrzéséhez nyujt
modszertani timogatast. Tobbek kozott a korrupcioellenes intézkedések ellendrzé-
sének megtervezéséhez, a vizsgalat lefolytatashoz ad itmutatast, és felhasznalhato
az intézményi tervezési munkaban is. A kozbeszerzések kockazataival viszont
nem foglalkozik elég hangsulyosan a dokumentum, tovabba az is hasznos lenne,

> INTOSAIISSAL 9100 3.
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ha a puha kontrollok,'’ az adott szervezetben érvényes és kovetett értékek, normak,
az integritassal kapcsolatos tudatossag, a vezetés hozzaallasa vagy a szervezeti kul-
tura korrupciomegelézésben bet6ltott szerepe nagyobb stllyal szerepelne benne.!!

A bemutatott iranyelvek alapjan megallapithatd, hogy a legfébb ellenérzési
intézményeknek a korrupci6 feltarasara és megeldzésére iranyuld vizsgalataiban
egyre nagyobb hangsuly keriil a belsé kontrollrendszer szabalyozottsagara és ha-
tékonysagara. Foként azt ellendrzik, hogy az egyes intézmények vezetdi milyen
belsd kontrollrendszert alakitottak ki, és azt hogyan miikodtetik, minimalisra
csokkentik-e a hibak, a szabalytalansagok, valamint a nem megfeleld mikddés,
gyenge teljesitmények kockéazatat. Ugyanis az allami forrasokat kezeld személyek,
a koltségvetési szervek vezetdi felelosek — tobbek kozott — a gazdalkodas torve-
nyességéért, hatékonysagaért, gazdasagossagaért, a tervezési, beszamolasi, infor-
maciodszolgaltatasi kotelezettségek teljesitéséért, a beszamolokban foglalt adatok,
informaciok teljességéért, hitelességeért.

1.3. Az Allami Szamvevészék ellenérzési gyakorlata

Az Allami Szamvevészék (ASZ) jogallasat, ellenérzési hataskorét tekintve hivatali

tipusu intézmény: ellendriz, elemez és értékel, megallapitasokat és javaslatokat tesz,
iranymutatasokat fogalmaz meg, tanacsot ad. Az ASZ nem hoz itéletet, nem folytat
nyomozast, és kozvetleniil nem szankcional, ugyanakkor az 4j ASZ-torvény sze-
rint megallapitasai alapjan az ellendrzott szervezetekkel és a felelds személyekkel

szemben az arra illetékes hatosagnal eljarast kezdeményezhet. Az ASZ jogallasabol

adodik, hogy a korrupci6 elleni fellépés teriiletén — az atlathatosag és elszamoltat-
hatosag biztositasa mellett — elsdsorban a megel6zésre fokuszal. A korrupcio elleni

fellépés az ASZ ellenSrzési tevékenységében is hangstlyosan jelenik meg, tovabbé

a szervezet sajat miikodésében is iranyadonak tekinti az integritasszemléletet.'

A szamvevoszek az ellendrzési tapasztalatain alapulé megallapitasaival, javaslataival

tamogatja az Orszaggytlést, annak bizottsagait, valamint az ellenérzott szervezetek
munkajat, ezaltal eldsegiti az allam jol iranyitott miikddését. A kozszféra hatékony-
saganak novelése érdekében az ellenérzések eredményeként szerzett tudast €s ,,jo

gyakorlatokat” atadja a kézpénzfelhasznaloknak."

10 Bgvebben lasd a 2.5.3. fejezetben!

Ujabb eszkoz a korrupcié elleni harcban (2013).

12 Ezt a feladatot az Orszaggy(ilés hatarozatban is megerdsitette [35/2009. (V. 12.) OGy].
Az integritas kulturdjanak meghonositasa a magyar kézszféraban (2016).
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Az ASZ az ellenérzések minéségének és hatékonysaganak javitasat a kockazat-
elemzés és -értékelés eredményeire fokozottan tamaszkodoé ellendérzési témavalasz-
tassal tamogatja.'* A legf6bb ellenérzési intézmények tervezési munkafolyamatait

—az INTOSALI standardjai szerint — a kockézatelemzésnek kell megalapoznia. Ennek
megfeleléen az ellendrzés céljat, tehat egy-egy szervezetet, folyamatot, tevékenysé-
get valasztanak ki, azt, amelynek kockazatai magasabbak a tobbinél. Ebben az eset-
ben a kockazatelemzés a célszervezetek, -folyamatok meghatarozott kockazati
szempontok szerinti sorba rendezésére, egyfajta ,,kockazati rangsor” kialakitasara,
a legkockazatosabb elemek kivalasztasara iranyul. Az ellendrzott szervezetek
kontrolljainak és intézkedéseinek kockazatelemzésével ezért a szamvevdszék arra
keresi a valaszt, hogy melyek azok a szervezeti folyamatok, amelyeknél a kiépitett
kontrollok ellenére jelentds kockazat veszélyezteti a szervezeti célok elérését.””

14 A jo kormdanyzas tamogatdsa a szamvevdszéki ellendrzések tervezési folyamata sordn (2016), 9.
5 A4 j6 kormanyzas tamogatdsa a szamvevdszéki ellendrzések tervezési folyamata soran (2016), 11.



2. A BELSO KONTROLLRENDSZER
SZABALYOZASA ES MUKODESE

2.1. A belso kontrollrendszer fogalma, kontroll és ellenérzés

A belsé kontrollrendszer a szervezetiranyitas elvalaszthatatlan eszkoze, az a fo-
lyamatrendszer, amely magaban foglalja a célok elérése érdekében a vezetés altal
kialakitott politikakat, szabalyokat, eljarasokat, gyakorlati modszereket, tovabba
szervezeti strukturadt és kulturat. A belsd kontrollrendszer integralt folyamatrend-
szer, amely szerves részét képezi annak a moédnak/kulturanak, ahogyan a vezetés
a szervezetet miikodteti. A belsckontroll keretrendszer 5 eleme (a kontrollkérnye-
zet, a kockdzatkezelés, a kontrolltevékenységek, az informacio és a kommunikdacio,
a monitoring) nem egymast kéveto tevékenységek sorozata, hanem egymast kiege-
szito, egymassal szoros kélcsonhatdasban allo mechanizmusok halmaza.

A bels6 kontrollrendszer mint folyamatrendszer a szervezet céljainak elérésé-
ben segiti a vezetést, annak kialakitasa, miikodtetése és fejlesztése a koltségvetési
szerv vezetOjének a felelossége. A belsd kontrollrendszer 6sszefonodik a szervezet
tevékenységeivel, és akkor a leghatékonyabb, ha teljesen beépiil a szervezet infra-
struktirajaba és szerves részét képezi a szervezet 1ényegének. A belsé kontrollt
sokkal inkabb beépiteni, semmint kiépiteni kell. A bels6 kontrollrendszer dinami-
kusan valtozo, dsszetett folyamatrendszer, amelyet folyamatosan hozza kell igaztani
a szervezetet érd valtozasokhoz. Szerves részét képezi az integrités, az integritas-
iranyitas, amit a szervezet minden tevékenységében érvényesiteni kell. Az integri-
tas a COSO-modell'® alapelveinek egyike, amely a bels6é kontrollrendszeren beliil
a kontrollkérnyezetben helyezkedik el.

A belsé kontrollrendszer fogalmanak és tartalmanak fejlédése tobb évtizedre
tekint vissza. A mikodésére vonatkozo kdvetelményeket standardok és jogszabalyok
is szabalyozzak. A fogalmi és tartalmi kibontakozas szorosan kapcsolodik a fele-
16s vallalati iranyitas elméletének és gyakorlatanak fejlodéséhez. Az elso 1épéseket
a COSO-bizottsag altal kimunkalt belsékontroll-keretrendszer jelentette (1992),

1 COSO — A belsé kontroll keretrendszere, melyet az azt 1étrehozé bizottsagrol neveztek el (Committee of

Sponsoring Organizations of the Treadway Commission).



13 AZ INTEZMENYI INTEGRITAS FEJLESZTESENEK KERETEI ES LEHETOSEGEI

amely olyan alapot biztositott, amelyhez viszonyitva a vallalatok és szervezetek
értékelni és fejleszteni tudjak iranyitasi és ellendrzési rendszeriiket. Kezdetben
a COSO szerint a belsd kontrollrendszer kiépitése és mitkddése a jogszabalyoknak
valé megfelelést és a beszamolok, pénziigyi jelentések hitelességének biztositasat
szolgalta, vagyis szliken vett pénziigyi szemléletet tiikkrozott. Az ezredfordulora
a bels6 kontrollrendszer fogalma, felfogasa szamottevéen fejlodott és boviilt, kii-
16ndsen az Gjabb pénziigyi, korrupcios botranyok miatt a hagyomanyos pénziigyi
szemlélet mellett teret kaptak a tevékenységek etikai szempontjai, és egyre erételje-
sebb szerepet kapott a vezet6i kontroll. Ennek soran a belsé kontrollrendszer értel-
mezése és alkalmazasa 0j elemekkel boviilt, ilyenek tobbek kozott a szoft kontrollok
(vezetési kulttra és filozofia, a korrupcio, a csalasok megel6zése érdekében az etikus
magatartas, az emberi tényez0 elétérbe keriilése), tovabba a kockazatelemzés mint
bels6 kontrollrendszer fejlesztésnek alapja.”

Hosszu ideig az intézményekben mitkddé belsé ellendérzés feladata volt a sza-
balytalansagok, visszaélések feltarasa, majd ezeket kdvetden a vezetésnek kellett
a megfeleld intézkedéseket megtenni. A nemzetkozi méretiivé dagadt pénziigyi
botranyokat kovetden a kormanyok és az ellendroket tomoritd szervezetek indokolt-
nak lattak, hogy a szervezeti iranyitast és az ellendrzési rendszert olyan iranyban
fejlesszék tovabb, amiben a vezetés joval nagyobb feleldsséget visel a szabalyos
mukodésért és gazdalkodasért. Ezt pedig tigy lattak megoldhatonak, hogy a vezetés
mar a miikodési, a pénziigyi folyamatok koézben is be tudjon avatkozni, ha felmeriil
a szabalytalansagok veszélye. Ennek a megolddsnak az volt a 1ényege, hogy miként
lehet a szabalytalansagok ellen mar az elkdvetéskor fellépni, sot azokat valamilyen
modon megelézni, megakadalyozni. Tehat az ellendrzés utdlagossagabol adodo
kockazatokat szerették volna kivédeni. Egy olyan rendszer kialakitasaban lattak
a megoldast, amely a szervezet minden tevékenységét, folyamatat érinti, és amelyet
az intézmény minden dolgozojanak végeznie kell, tovabba amely nem utélagos, ha-
nem éppen eldretekintd, vagyis amellyel kivédhetok a kockazatok. Ezért alakitottak
ki a belsd kontrollrendszert, amelynek az intézményi folyamatokba vald beépitése
¢és miikodtetése a vezetés feladata, ugyanakkor abban a szervezet minden tagjanak
részt kell vennie.

A kovetkez6 felsorolas az értelmezési problémak tisztazasa érdekében a kont-
roll és az ellendrzés kozti kiilonbségeket szandékozik bemutatni, ugyanis a két
fogalom értelmezése, hasznalata mind a szabalyozasban, mind a gyakorlatban
felreértésekhez vezetett.

17" MERETEY-VIDA (2006), 20.
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A kontroll:

a szervezetszabalyozas, iranyitas, ellenérzés eszkoze,

stratégiai szemléleten alapul,

feladata a célok elérésének biztositasa,

a tevekenységek, folyamatok iranyitasat végzi, ¢s eléretekint,

a teljes tevékenységet atfogja a célkijeloléstol a végrehajtasig,
elsOsorban iranyitast és nem csak ellenérzést jelent,

a szervezet minden tevékenységét atszovi,

sajat szabalyokat alkot, dontéseket hoz a célok elérése érdekében,
mértékegysége a kockazat,

végrehajtasaban mindenki részt vesz,

eszkozei a szabalyok, intézkedések, szokasok, magatartas, igen nagy suly-
lyal a vezet6i magatartas és példamutatas.

Az ellendrzés:

célja az elszamoltatés, a szabalyossag a hatékonysag érvényesiilésének
utdlagos vizsgalata,

masok végrehajtassal osszefliggd felelosségét mindsiti, és megallapita-
sokat tesz,

utolagos,

a szervezet tevékenységének altalaban csak egy részére terjed ki,

az ellendrzés a kontrollal szembeni leglényegesebb kiilonbsége, hogy
az ellendr fiiggetlen az ellendrzott tevékenységtol, abba nem is avat-
kozhat be, azaz az ellendr nem felelds az altala ellendrzott tevékenység
megfeleloségéért,

nem alkothat szabalyokat, azok érvényesiilését ellendrzi.'

2.2. A belso6 kontrollrendszer hazai szabalyozasa

A mar hivatkozott COSO-keretrendszer megjelenésével egyidejiileg (1992-ben)
a SzamvevOszékek Nemzetkozi Szervezete (INTOSAI) a kozszférara is kidolgozta
a belsé kontrollrendszer mitkddésére vonatkozd standardot, amelyet a korrupcio
elleni kiizdelem és az etikai kovetelmények eldtérbe keriilésével 2004-ben korsze-
rlsitett és Iranyelvek a belsé kontroll standardokhoz a kozszféraban (ISSAI 9100)"

8 Akos (2007).

19

Sajatossaguk — a korabbiaknak alapjan — hogy a kozszféra szervezetei szamara hatarozzak meg a bels6

kontrollrendszer kiépitésének és mitkodésének kovetelményeit, tehat nem kifejezetten ellenérzési standardok.



15 AZ INTEZMENYI INTEGRITAS FEJLESZTESENEK KERETEI ES LEHETOSEGEI

cimen jelentetett meg. A belso kontrollrendszer céljat, eszkdzeit és a miikodtetésé-
ben részt vevoket mutatja be a kdvetkezd, 1. abra.

A belso kontrollrendszer
Cél: Atlathatésag, rendezettség, integritis

Mit,
? .z
hogyan? Miért?
Kontroll- A szervezeti célok
folyamatok: . >N megvalosulasa
mit és hogyan S & oS N érdekében
véger a szervezet ‘q? > "eb ﬁ%‘b . Q‘\;b &
a célini T &N
megvalosulasa &0 9& @ N -'0“& @\ o
érdekében? & %'& &
<& o ) g <
o &
ALl
'\
¥ .
&SP
< oy
%'\» &
Kontrolltevékenyséeg ‘\b .
\ & ¥ Ki?
Informacié, kommunikacié %&\ A szervezeti egésze:

aki felelos a rendszer
miikSdéséért,
miikodtetéséért

1. abra
A belsé kontrollrendszert dbrazolo ugynevezett COSO-kocka
Forras: BENEDEK (2014)

Az allamhdaztartas belsé kontrollrendszerének hazai szabalyozasa és kialakitdsa
némi késéssel és tobb 1épcsOben kovette a nemzetkozi gyakorlatot. A hazai sza-
balyozas haromszintii. A torvényi szintet az Aht.2° és a Motv.,2' a rendeletit pedig
az Avr.2? és a Bkr.2 jelenti. Ezekhez kapcsolodnak az NGM 4ltal kibocsatott tt-
mutatok (bels6kontroll-standardok és a Belsé kontroll kézikonyv, majd 2017-t61
Allamhaztartasi belsé kontroll standardok és gyakorlati utmutato).? A kozszféra
bels6 kontrollrendszerének hazai szabalyozasa a vonatkozé nemzetkozi standardok
elveire tamaszkodik. A szabalyozas elemeit szemlélteti a 2. abra. Magyarorszagon
az unios csatlakozas elotti idészakban a belsé kontrollrendszerre vonatkozo jog-
szabalyok még nem voltak hatalyban, ekkor — és egy ideig még utana is — az angol

2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol.

2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol.

368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet az allamhéztartasrol szol6 torvény végrehajtasarol.

370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belso ellendrzésérdl.
Allamhaztartasi belsé kontroll standardok és gyakorlati iitmutaté (2017).
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nyelvi szakkifejezések a jogi szabalyozasban €s a gyakorlatban vald értelmezése
szamos problémat €s zavart okozott, elég itt utalni a kontrollra, amelyet szamos
esetben az ellenérzés fogalmaval azonositottak.

< 2011. évi CXCV. (@rvény

\

368/2011. (XIL 31.) Korm. rendelet
370/2011.(XIL 31.) Korm. rendelet

Belso kontroll standardok
Belso ellenorzési standardok

Belso kontroll kézikonyv
Belso ellenorzési kézikinyv

2. abra
A belsé kontrollrendszer hazai szabalyozasnak szintjei
Forras: A hazai allamhaztartasi belsé kontroll rendszer bemutatasa (2012)

A belso kontrollrendszert mint fogalmat és gyakorlatot — az unios elvarasoknak meg-
felelden — elészor 2003-ban az Aht. és a Bkr. vezette be. A tovabbra is fennmaradt
ellentmondasok feloldasara az Aht. 2003. decemberi modositasaban — az Eurdpai
Bizottsag kérése alapjan — mar elvalasztottak a belsé kontrollal kapcsolatos fel-
adatokat ¢s felelsségeket a belsé ellenérzési funkeio feladataitol. Az értelmezési
zavarokat azonban ezzel a 1épéssel sem sikeriilt megsziintetni, mert azokat tovabbra
is fenntartotta a kontroll és az ellenérzés fogalmat élesen el nem hatarolo szaba-
lyozasi elem, a FEUVE, azaz a ,,folyamatba épitett, eldzetes, utdlagos és vezetdi
ellendrzés” fennmaradasa. Jollehet az NGM mar a belsé kontrollrendszer 2012.
évi ellendrzése soran arrol tajékoztatta az ASZ-t, hogy a jogszabalyi rendelkezések
feliilvizsgalatanal a fogalmi eltéréseket rendezni fogjak,> erre azonban csak 2016-
ban a Bkr. modositasaval keriilt sor. A szabalyozasban 2013-t6l tovabbi tartalmi
valtozast jelentett az integritasiranyitas szemléletének és gyakorlatanak bevezetése.
Ennek részleteit a kdvetkezo 2.3. fejezet tartalmazza.

B Jelentés a belsd kontrollrendszer és a belsd ellendrzés szabdlyszeriiségének a zdrszamadasi ellendrzésbe

bevont intézményeknél lefolytatott ellendrzésrsl (2012), 18.
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Az Aht. és a Bkr. rendelkezései szerint a belsd kontrollrendszer létrehozasaért,
mukddtetéséért, fejlesztéséért a koltségvetési szerv vezetdje a felelds, és figye-
lembe kell vennie az allamhaztartasért felelés miniszter altal kiadott moédszertani
utmutatokat. Indokolt megjegyezni, hogy az emlitett két jogszabaly a belsé kontroll-
rendszer kiépitésének és miikddtetésének legfontosabb elemeit szabalyozza, vagyis
keret jellegli szabalyozasnak tekinthetd. A rendszer elemeinek tartalommal vald
megtdltése és mitkodtetése az intézményi vezetés feladatat, mégpedig kotelezo fel-
adatat képezi, amelyrdl évente koteles beszamolni. Tehat a koltségvetési szervezet
vezetdjének kezdeményezésén, dontésén mulik, hogy a jogszabalyi eldirasok alapjan
és foként a standardok, kézikonyvek ajanlasainak figyelembevételével milyen belsd
kontrollrendszert hoz létre ¢s miikddtet. A rendszer egyes elemein beliil a kontrol-
lok mennyiségének, mindségének ¢€s szigorusaganak meghatarozasa tekintetében
a koltségvetési szerv vezetdjének szintén szdmottevd mozgastere van.

A hazai torvényi szabalyozas szerint a bels6 kontrollrendszer céljai kozott nem
szerepel az a kitétel, hogy koltségvetési intézmények gazdalkodasukat etikusan
végezzEk, ezt csak alacsonyabbrendil jogszabaly (Bkr.) tartalmazza. A jogalkotd
a torvényi szabalyozas soran vélhetden a pénziigyi folyamatokat tartotta szem
elott, és igy az integritas (etikus gazdalkodas) kdvetelménye ma még hianyzik
a torvénybdl. Az Aht. szerint ,,Az allamhaztartasi kontrollok célja az dllamhaz-
tartas pénzeszkozeivel és a nemzeti vagyonnal torténd szabalyszerii, gazdasagos,
hatékony és eredményes gazdalkodas, a beszamolasi és adatszolgaltatasi kotelezett-
ségek szabalyszer teljesitésének biztositasa”,?® tovabba ,,[a] bels6 kontrollrendszer
a kockazatok kezelése ¢s targyilagos bizonyossag megszerzése érdekében kialakitott
folyamatrendszer, amely azt a célt szolgalja, hogy megvalosuljanak a kovetkezo
célok: a) a mikddés és gazdalkodas sordn a tevékenységeket szabalyszerlien, gaz-
dasagosan, hatékonyan, eredményesen hajtsak végre, b) az elszamolasi kotelezettsé-
geket teljesitsék, és ¢) megvédjék az eréforrasokat a veszteségektol, karoktol €s nem
rendeltetésszerii hasznalattol.”?

Emlékeztet6iil indokolt megjegyezni, hogy az Aht. és az INTOSAI GOV 9100-
as standard altal meghatarozott célok kozott kiilonbség van, ugyanis az Aht. nem
koveti a tevékenységek etikus (integritasszemléletii) folytatasara vonatkozo kitételt.
Ezt a kovetelményt az allamhaztartasi intézmények miikddésében ¢és a gazdalkodas-
ban csupan a Bkr. fogalmazza meg. Holott az ISSAI 9100 standard szerint az etikus
magatartas a korrupcio és a csalas megeldzésben egyre nagyobb sulyt kap.

% Aht. 61. § (1) bekezdés.
27 Aht. 69. § (1) bekezdés.
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2.3. A belso kontrollrendszer és az integritasiranyitas
szabalyozasanak harmonizalasa*

Az integritasszemlélet és -gyakorlat beépiilése a belso kontrollrendszerbe 2013-ban
kezd6dott meg az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasarol szolo kormany-
rendelettel (Intr.).”* A jogszabalyi harmonizacio ismertetése el6tt mindenképpen
sziikséges a jogi szabdlyozasban és a napi gyakorlatban, tovabba az integritassal
és a korrupcidomegeldzéssel foglalkozd, kibontakozoban 1évé szakirodalomban®
hasznalatos és egymassal kapcsolatban, 0sszefiiggésben alld fogalmak és azok ér-
telmezésének bemutatasa. A teljesség igénye nélkiil csupan a tovabbi gondolatmenet
szempontjabol legfontosabb harom fogalomra az etikara (etikus magatartas), az in-
tegritasra (integritason alapuldé magatartas) tovabba a szervezeti integritasra tériink
ki. Ez vélhetden eldsegitheti a jogszabalyi harmonizacio altal eldirt valtozasok és az
azok kozotti Osszefliggések értelmezését és kiilondsen azoknak a gyakorlatban tor-
ténd megvalositasat. Azt is hangstilyozni kell, ami a jogszabalyi harmonizacioban
is tiikrozddik, hogy mind elméletében, mind gyakorlataban egy kialakuloban 1évo
rendszerrdl van szo.

Els6ként értelmezziik a jogi szabalyozasban legrégebben és tobb helyen is
alkalmazott etikus magatartas fogalmat. Az egyén etikus magatartdsa a tarsada-
lom, illetve egy adott k6zdsség kinyilvanitott vagy elvart normainak megfeleld
cselekvést, viselkedést jelenti. Az ilyen magatartas megfelel a tarsadalom, illetve
az adott koz0sség elvardsainak. Az etikus magatartas tehat a kiilsé elvarasoknak
valo megfelelésnek szamit. Ezzel szemben az integritasalapi magatartas, a szemé-
lyi integritas a belsé elvarasoknak megfeleld cselekvést, magatartast jelent. A sze-
mélyi integritds azt jelenti egyrészt, hogy az adott egyénnek van sajat, hatarozott
értékrendje, masrészt van képessége ¢és batorsaga sajat értékei szerint cselekedni.
Az integritassal rendelkez6 egyén, akkor is az értékrendje szerint cselekszik, amikor
semmilyen kiils6 kontroll sem kényszeriti erre. Az integritas tehat egy erdteljesebb,
hatarozottabb, ,,beliilrél” jovo magatartasi formanak tekintheto.

Az kdzismert, hogy a tarsadalmi, gazdasagi elvarasoknak megfeleld szervezeti
mkodés egyik fontos mércéjének a szabalyoknak vald megfelelés, a szabalyossag
szamit. Kérdés, hogy a szabalykovetés azonosnak tekinthetd-e a szervezeti integri-

2 Ezafejezet a BM—NGM (2017): Médszertani iitmutatok a belsé kontrollrendszer és az integrdlt kockdzat-
kezelési rendszer fejlesztéséhez (1~11—I11. rész), valamint az NGM (2017): Allamhdztartdsi belsé kontroll
standardok és gyakorlati utmutaté felhasznalasaval késziilt.

2 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérél és az érdek-
érvényesitok fogadasanak rendjérdl.

30 Tobbek kozott: BABosIK (2017); BAGER (2012); Domokos (2016/a-b); PuLay (2015/a-b); Puray (2017);
Allamhdztartdsi belsé kontroll standardok és gyakorlati iitmutaté (2017).
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tassal. Utobbinak sziikséges, de nem elégséges feltétele a szabalyossag. A szervezeti
integritds mindenképpen tobbet jelent a szabalyos miikdodésnél, mert az ilyen szer-
vezet nemcsak a jogszabalyi eldirasok szerint, hanem az iranyitod szerv/tulajdonos
és a sajat vezetése altal meghatarozott, kinyilvanitott értékek szerint miikddik. Ez
pedig a szervezetnek azt az ellenallo képességét jelenti, amivel megakadalyozza,
hogy dolgozoi a szandékos, illetve a véletlen szabalytalansagok elkovetésével kart
okozzanak, illetve megvédi dolgozoit ezek elkovetésétol. Mindezt az adott szervezet
az integritasiranyitasi rendszer kiépitésével, mikodtetésével éri el, amelynek leg-
fontosabb eszkozei az integritaskontrollok. Az integritas alapon miikkodo szervezet
bels6 kontrollrendszere tehat érvényt szerez a jogszabalyi eldirasokon kiviil a kiilsd
¢és a belso értékek kovetésének is (példaul jogszabalyban nem el6irt szabalyzatok
bevezetése).

Miutan a belsd kontrollrendszer és az integritasiranyitas szabalyozasa (Bkr.
¢és Intr.) kozott parhuzamossagok voltak, tovabba a végrehajtasuk sem folyt
kell6 iitemben,®! sziikségessé valt a két rendelet harmonizacioja és kiegészité-
sitk a végrehajtas feltételeit taimogat6 intézkedésekkel. Ennek sziikségessége
a Nemzeti Korrupciéellenes Programban is megfogalmazodott. Igy a Nemzeti
Korrupcioellenes Program és az azzal dsszefiiggd intézkedések 2015-2016. évre
vonatkozo terve elfogadasardl szold 1336/2015. (V. 27.) Korm. hatarozat alapjan®
a 2016-ban megjelent kormanyrendelettel® sor keriilt a Bkr. és az Intr. mddositasa-
ra. A célok a kovetkezOk voltak: egyrészt a két rendelet k6zotti parhuzamossagok
kiszlirése, az azokban alkalmazott terminoldgia egységesitése és foként annak
megerdsitése, hogy az integritdismenedzsment a belsé kontrollrendszerbe illesz-
kedik, annak szerves részét képezi, masrészt a koordinalt végrehajtas feltételeinek
a megteremtése.

A jogszabaly médositas fogalmi egységesitést szolgald legfontosabb elemei:

* Az Intr.-ben meghataroztak az integritas €s az integritasiranyitasi rend-
szer fogalmat:

Lasd err8l bévebben az ASZ ellendrzési jelentések megallapitasait (Jelentés a belsé kontrollrendszer és
a belsd ellendrzés szabalyszeriiségének a zarszamadasi ellendrzésbe bevont intézményeknél lefolytatott
ellendrzésrdl [2012]; Az dnkormanyzati belsé kontrollrendszer ellendrzésének tapasztalatai [2015]).
A kormanyhatarozat 4. pont d) alpontja eldirta, hogy meg kell teremteni a belsé kontrollrendszer és a
korrupciomegelézést szolgalo bels6 intézkedések dsszhangjat a szervezeti mitkodés egészére vonatkozoan
—beleértve a real és gazdalkodasi folyamatokat —, tovabba az ehhez sziikséges jogszabalyokat ki kell dolgozni.
Az egyes kormanyrendeleteknek a bels6 kontrollrendszer és az integritasiranyitasi rendszer fejlesztésével
Osszefiliggd modositasarol szolo 187/2016. (VII. 13.) Korm. rendelet.

33
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O azintegrités ,,az allamigazgatasi szerv szabalyszert, a hivatali szerve-
zet vezetdje ¢s az iranyito szerv altal meghatarozott célkitiizéseknek,
értékeknek és elveknek megfeleld mitkodése”,

O azintegritasiranyitasi rendszer ,,az iranyitasi és vezetési rendszer funk-
cionalis alrendszere, amely az allamigazgatasi szerv integritasalapt
mikddésének foként megteremtésében részt vevo személyek és csopor-
tok tevékenységének dsszehangolasaval és a [...] kontrollkdrnyezethez
illeszkedve biztositja a szervezeti kultira egységét az értékek, elvek,
célkitlizések és szabalyok meghatarozasa, a kovetésiikhoz sziikséges
utmutatds és tanacsadas, a megfelelés nyomon kovetése és sziikség
esetén kikényszeritése utjan.”

* Az Osszehangolas tovabbi 1épéseként a Bkr. meghatarozta a ,,szervezet
integritasat sértd eseményt”, amely tartalmazza a kordbbi ,,szabalytalan-
sagok” fogalmi korén tal az iratlan és egyéb értékalapt szabalyok meg-
sértésének eseteit is, vagyis mar az ,,integritast” is.

* A korabbi szabalyozasban a Bkr. kotelezden eldirta a szabalytalansag-
kezelési szabalyzat elkészitését, az Intr. pedig a szervezet mikodésével
Osszefiiggd visszaélések, szabalytalansagok, integritasi €s korrupcios koc-
kazatok bejelentésére és kivizsgalasara vonatkozo eljarasrend kialakitasat.
Ezen a teriileten is sziikség volt az egységes eljarasrend bevezetésére. Ezt
szolgalja a szervezet integritasat sért6 események kezelési eljarasrendjének
elkészitésére vonatkozo eldiras.

» Sziikséges volt az egységes, integralt, folyamatalapu kockazatkezelési
rendszer kialakitasa és bevezetése. Azért, mert az integralt és folyamata-
lapt kockazatkezelési rendszer, amely a szervezet minden tevékenységére
kiterjed, egységes modszertan és eljarasok alkalmazasaval, a szervezet
célkitlizéseinek ¢és értékeinek figyelembevételével biztositja a szervezet
kockazatainak teljes korii azonositasat, azok meghatarozott kritériumok
szerinti értékelését, valamint a kockazatok kezelésére vonatkozo intézke-
dési terv elkészitését és annak nyomon kdvetését. A Bkr. 2016. évi modo-
sitasaval egyértelmiivé valt, hogy minden kockazat azonositasat, kezelését
az integralt kockazatkezelési rendszerben kell megvalositani, tehat nem
sziikséges Uj eljarasok és parhuzamos tevékenységek alkalmazasa.

Eddig a Bkr. és az Intr. kockazatok kezelésére vonatkozo eldirasai parhuzamossagot
tartalmaztak, mert a Bkr. a szervezet minden tevékenységére és kockazatara kiter-

jedden eloirta a kockdzatok felmérését, értékelését és kezelését is magaban foglald
kockazatkezelési rendszer kialakitasat, ugyanakkor az Intr. ennek egy résztertiletére,
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az integritasi és korrupcios kockazatok felmérésére €s kezelésére tartalmazott ko-
telezd eldirast.
A jogszabaly modositasnak a végrehajtast szolgalo legfontosabb elemei:

» A gyakorlati alkalmazas érdekében kotelezove valt az intézményi folyama-
tok meghatarozasa ¢és rendszerezése is, amely korabban csak ajanlasként
szerepelt és az Gitmutatokban jelent meg. Az intézményi folyamat nem mas,
mint a szervezeti célok megvalosulasa érdekében tudatosan megtervezett
lépések, tevékenységek és cselekedetek sorozata; a folyamatok célja pedig
a szervezeti célkitlizések megvalositasa a bels6 kontrollrendszer kialaki-
tasaval és miikodtetése altal.

o A tapasztalatok azt mutattak, hogy a jogalkalmazok nem ismerték fel
ennek jelentéségét és nélkiilozhetetlenségét, és emiatt nem alakult ki
a koltségvetési szervek folyamatszemléletli gondolkodasi gyakorlata.
A folyamatok azonositasa azért fontos, mert noveli a szervezet tudatos
mikodését, valamint keretet ad a belsé kontrollrendszer kiépitésé-
hez. A folyamatok azonositasa lehetové teszi az atlathaté miikodést,
az azonositott folyamatok mentén célszerii kialakitani az ellendrzési
nyomvonalakat, elvégezni a kockéazatkezelést, amely altal biztositott
a szervezet teljes lefedettsége, rendszerezettsége €s attekinthetdsége.
A folyamatok felmérése és rendszerezése adja az alapjat tobbek kozott
a kockazatmenedzsmentnek és a monitoringrendszernek is, amelyek
nélkiil nem lehet megfeleld belsd kontrollrendszert kialakitani és mii-
kodtetni.

* A folyamatgazdak kijelolésének kotelezettsége a vezetés iranyité mun-
kajanak kulcsfontossagt [épésévé valt, mert a folyamatgazdak kijelolése
egyértelmiivé teszi a feleldsségi viszonyokat.

o Nyilvanvald, hogy a fébb szervezeti folyamatokban tobb szervezeti
egység is részt vesz, ezért a folyamatstruktira jelentésen eltér a szer-
vezeti strukturatol. Ennek kovetkeztében a folyamatszemléleti iranyi-
tashoz nélkiilozhetetlen feladatokat a szervezeti hierarchia idegennek
érzi. Az eddigi gyakorlati tapasztalatok alatdmasztjak, hogy szamos
koltségvetési szervnél okoz problémat a szervezeti struktirat atlépo
feladatok végrehajtasa, illetve azok koordinalésa, ilyen esetekben
a szervezeti hierarchia kdvetése nem a legalkalmasabb eljaras. A meg-
oldast egy koordinator irdnyitasaval és a szervezeti folyamatokat jol
ismeré munkatarsak bevonasaval miikodé munkacsoport jelenti, ame-
lyik elkésziti a szervezet folyamattérképet, a folyamatok leirasat és az
ellenérzési nyomvonalakat.
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» Ugyancsak a végrehajtas eredményességének tamogatasa €s novelése ér-
dekében — a Bkr. szerint — a vezetOnek szervezeti feleldst kell kijeldlnie
az integralt kockazatkezelési rendszer koordinalasara. (Nevezhetd bels6-
kontroll-koordinatornak vagy belsdkontroll-felelésnek* is). Amennyiben
az adott szervezet rendelkezik integritds tanacsadoval, e feladatra 6t kell
kijelolni. (Tekintettel arra, hogy ez a feladat kontrolltevékenység, belsd
ellendr nem jeldlhetd ki felelosként.) Ezzel az integritds tanacsadok kulcs-
szerepldive valnak a bels6 kontrollrendszer miikodtetésének.

o Azoknal a koltségvetési szerveknél, ahol mar eddig is volt kijelolve
belsékontroll-koordinator vagy kockazatkezeld, vagy Iétrehoztak olyan
szervezeti egységet, amely a folyamatmenedzsmentért vagy a kocka-
zatkezelésért volt felelds, ott az integritas tanacsadonak még konnyebb
feladata van a kontrollrendszer koordinalasaban, hiszen ezen szereplok
bevonasaval kell a koordinatori feladatait ellatnia. A jogszabaly-mddo-
sitas célja nem az, hogy a helyenként mar jol kialakitott folyamatokat
feliilirja, hanem ott, ahol ezen funkcidkat még nem alakitottak ki, se-
gitséget €s iranymutatast nyujtson.

A modositassal egyértelmiivé valt a belso kontrollrendszer és az integritismenedzs-
ment kdzotti szoros kapcsolat, és Iétrejottek a végrehajtas szervezeti és személyi
feltételei. Igy az integritas is fontos alkotoeleme lehet a j6 korméanyzéasnak, szerve-
zeti szinten pedig a belso kontrollrendszernek, amelyet a szabalyozas utjan és a napi
gyakorlatban a szervezet minden tevékenységében érvényesiteni kell.

2.4. A belso kontrollrendszer miikodésének korlatai

A belso kontrollrendszer miikodése hozzajarulhat a kockazatok mérsékléséhez,
azonban teljes korii védelmet nem tud adni. Azzal feltétlentiil tisztaban kell lenni,
hogy még egy jol miikddod, vagyis hatékony belsé kontrollrendszer is csak korla-
tozott védelmet képes biztositani. Ennek oka, hogy a belsé kontrollrendszernek is
vannak eredend¢ korlatai. Lehetnek olyan tények, amelyeket a dontéshozatal soran
tévesen itélnek meg, tovabba emberi hibak miatt a belsé kontrollrendszerben is
muikodési zavar keletkezhet (példaul nem megfelel6 kontroll alkalmazasat itélik
célszertinek, vagy annak kialakitasakor, illetve modositasakor tévedtek). A jol

3% Fontos megjegyezni, hogy a bels6kontroll-koordinator vagy bels6kontroll-felelés nem veszi at az egész belsd

kontrollrendszer kialakitasaért és mikodtetéséért valo felelosséget, annak miitkodtetésében vallal szerepet,
az egyes szervezeti egységekben eltérd feladatkorrel és felhatalmazassal rendelkezhet.
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megvalasztott kontroll 6nmagaban még nem ad biztositékot, nem nyujt védelmet
a szabalytalansaggal szemben, hiszen lehetséges, hogy a kontroll altal ,,szolgaltatott”
informaciokat nem hasznaljak fel, mert az azokért felelés munkatars nem érti a fel-
adatat, vagy nem tesz megfeleld intézkedéseket. Emellett a kontrollok kijatszhatok
két vagy tobb ember 0sszefogasaval és — ami még stilyosabb — a kontrollok veze-
tés altali feliilirasaval. A kontrollok miikddését az is gatolhatja, ha a vezetés nem
idében, vagy egyaltalan nem reagal a kontrollokbol szarmazd jelzésekre. Azonban
azt is hangsulyozni kell, hogy a rendszer egésze barmennyire jol kiépitett is a sza-
balytalansagok, a kockazatok azonositasara, kivédésiikre csak akkor lesz alkalmas,
ha azt miikodtetik is.

A kisebb intézmények méretiikbol adodoan kevés munkatarssal mikodnek
¢és ez korlatozhatja a feladatok megosztasanak lehetdségét. Ilyen intézmény eseté-
ben azonban, a vezetd tud kozvetlen feliigyeletet gyakorolni. Ez a feliigyelet kom-
penzalhatja a feladatok megosztasanak altalaban korlatozottabb lehetdségét. A kis
szervezeteknél kiilondsen nagy jelentésége van az etikus vezetdi magatartasnak
¢és a személyes példamutatdsnak. Ugyanakkor a kis szervezeteknél a vezetOknek
konnyebben nyilik lehetdségiik feliilirni a kontrollokat, mert az ilyen intézmények
bels6 kontrollrendszere kevésbé strukturalt.

2.5. A belso kontrollrendszer elemei (integritas
szemléletben)?’

A 2.3. fejezetben ismertetett jogszabalyi harmonizacid a bels6 kontrollrendszer in-
tézményi szabalyozasaban és mikodésében valtoztatdsokat tesz sziikségesse. A 1é-
tez szabalyzatok korszertsitésével azokban érvényt kell szerezni a személyi és a
szervezeti integritas kovetelményeinek. Az eddig alkalmazott kockazatkezelési sza-
balyzat helyett a szervezet integritasat sértd események kezelési szabalyzatat kell ki-
dolgozni ¢és karbantartani. A szabalytalansagok helyett a szervezeti integritdst sérto
eseményekrdl kell nyilvantartast vezetni. A kockazatkezelés soran a kockazatoknak
tartalmaban és terjedelmében nagyobb, bévebb halmazaval kell foglalkozni, és azok
kezelésére integralt, folyamatalapu kockazatkezelési rendszert kell kialakitani
¢és miikodtetni. Az informacios és kommunikacios, valamint a monitoringrendszer
szabalyozasaval, mikodésével is tdmogatni kell az integritasiranyitdsnak a bels6
kontrollrendszerbe torténd beépitését. Tobbek kozott ki kell jelolni a folyamatgaz-

35 A fejezet a BM—NGM (2017): Mddszertani utmutaték a belsé kontrollrendszer és az integralt kockdzat-
kezelési rendszer fejlesztéséhez (1~11—111. rész), valamint az NGM (2017): Allamhdztartdsi belsé kontroll
standardok és gyakorlati utmutaté felhasznalasaval késziilt.



A BELSO KONTROLLRENDSZER SZABALYOZASA ES MUKODESE 24

dakat, feladataikat és felelosségi koriiket. Az intézményi vezetésnek szabalyoznia
kell az integritas tanacsadd mitkodéséhez sziikséges informacidigényeket, tovabba
a tanacsado munkajat tamogatd munkacsoport dsszetételét, feladatait.

A belso kontrollrendszer elemei*® nem egymastol fiiggetleniil 1éteznek. Az egyes
elemek kdlcsonhatasban vannak, egymast erdsitik és tamogatjak. A kontrollrendszer
akkor hatékony, ha minden eleme megfelelden kialakitott, és a vezetés miitkodteti
is ezeket. Az integritasiranyitas a belsé kontroll szerves részét képezi, és elemei
a kontrollkornyezet mellett a bels6 kontrollrendszer minden pillérében jelen vannak,
hatnak és mikddnek. Ezeket az 0sszefliggéseket és kapcsolatokat a belsé kontroll-
rendszer legfontosabb, mondhatni kdzponti elemének, a kontrollkérnyezetnek a pél-
dajan a kovetkezo fejezet mutatja be.

2.5.1. A kontrollkoérnyezet

A kontrollkérnyezet meghatarozza az intézmény alapszellemét, az intézményi kul-
turat, az etikai elvarasokat, amelyek megfelelé kommunikacioja és megtartasa
révén azok beépiilnek a szervezetbe, befolyasolva ezzel a munkatarsak kontroll-
tudatossagat.

A kontrollkornyezet 0sszetevoi képezik a belsé kontrollrendszer alapjat, s
magukban foglaljak a szervezet miikddtetésének irott €s iratlan elveit, kereteit
és szabalyait. A kontrollkoérnyezet befolyasolja a rendszer felépitését, a hataskorok
¢s felelosségek kijeldlését, az informacioatadas szervezettségét, a belsé kommuni-
kacio mikodését, a vezetés hozzaértés iranti elkotelezettségét, az emberi eréforra-
sok mindségét, a monitoringrendszer miikodtetését, a belso ellendrzés kialakitasat.
A kontrollkornyezet mindsége alapvetd mértékben meghatarozza, hogy a rend-
szeren belill hogyan érvényesiilnek a kontrolleljarasok. A megfeleléen kialakitott
belso kontrollrendszer egyértelmiivé teszi a feleldsségi viszonyokat, tartalmazza
a folyamatleirasokat, az ellen6rzési nyomvonalat, kialakitasa és miikodése az intéz-
ményi stratégiaval, az alapitd okirattal, az SZMSZ-szel és az ligyrenddel koherens
iranyitasi, szabalyozasi és ellendrzési rendszert alkot. A kontrollkérnyezet adja
meg a vezetés egész szervezetre kihatd hozzaallasat, tudatossagat, intézkedéseit.
A kontrollkérnyezet tobbek kozott magaban foglalja a vezetés cselekedeteit, az ltala
megfogalmazott normakat és viszonyulasat a kontrollhoz. Atfogoan hat arra, hogyan
alakitjak ki a stratégiat és célokat, a kontrolltevékenységeket. Ha gyenge a kontroll-
kornyezet, nem valdszinii, hogy a kontrolleljarasok eredményesen mitkodnek.

36 A Bkr. és az Intr. harmonizacidjaval 6sszhangban a belsé kontrollrendszer elemeinek tartalma, mitkodése

is modosult.
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Az erds szervezeti kultura kialakuldsdnak/kialakitdsanak feltétele a meg-
felelé kontrollkdrnyezet 1étrehozasa. A kontrollkdrnyezet és a szervezeti kulttra
azt a kozeget teremtik meg, amelyben az integritas gyodkeret verhet és fejlodhet.
A kontrollkdrnyezet eldsegiti uj vagy céliranyos szabalyozasokkal, tudatos, igé-
nyes személyzeti politikaval, a vezetdi példamutatassal a belsé kontrollrendszer
kiépitést, miikodését, de ra vissza is hatnak a tobbi elemben tortént moédosulasok,
¢és ujabb szabdlyozasi, miikddési, szemléleti valtozdsokat indukalnak. A kovetkezo
példak szemléltetik a lehetséges Osszefiiggéseket, kolcsonhatasokat. A jol miikodo
kontrollkdrnyezet hozzajarul és 0sztondzheti:

* olyan szervezeti kulttra kialakitdsat, amely tamogatja az egyéni és a szer-
vezeti integritast, tovabba belso szabalyozassal is elémozditja az integri-
tasi gyakorlat fejlesztését példaul az etikai kodex és az integritast sértd
események kezelése eljarasrendjének kidolgozasaval,

» azintegralt kockazatkezelés keretében az integritast veszélyeztet6 kocka-
zatok felmérését és integralt kockazatkezelési intézkedési terv elkészitését
azok mérséklésére,

» a kontrolltevékenységek keretében azon kontrollpontok és integritas-
kontrollok kiépitését, amelyek szilikségesek a korrupcid, a csalasok vagy
mas integritast sértd események bekdvetkezésének megeldzéséhez, meg-
akadalyozasahoz,

* a szervezet informacios és kommunikacios rendszerének olyan kialaki-
tasat, amely biztositja a nem vart, nem kivanatos események jelentését
¢és kezelését, tovabba azt is, hogy minden munkatars tisztaban legyen
az elvarasokkal, illetve integritaskockazatok felmeriilése esetén vissza-
jelzést kapjon arrdl is, hogy milyen intézkedések sziikségesek, és a megtett
intézkedéseknek milyen kdvetkezményei lettek,

* hogy a monitoringrendszer (nyomon kdvetés) folyamatosan kovesse a koc-
kazatkezelési intézkedési tervek megvaldsulasat és hatasossagat. A moni-
toringrendszer részeként mitkodo belso ellendrzés idordl idore ellendrizze
és tajékoztassa a vezetést a szervezet kontrollrendszere mikodtetésének
hatékonysagarol és a sziikséges intézkedésekrol.

Nemzetkozi tapasztalatok szerint a korrupcidmegeldzési stratégiak kialakitasa
¢és végrehajtasa megkoveteli a felsd vezetés gondolati és cselekvési erdfeszitését
és elkotelezettségét.”” Kiemelkedd jelentdségii, hogy a vezetk milyen tamogatast
nyujtanak a korrupciomegeldzésre iranyuld kezdeményezéseket illetden, tovabba

37 ICAC 20009.
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a meglévo rendszerek hatékonyabb miikddéséhez. Ezek a vezetéi magatartasok
elémozditjak az integritas és a korrupcidomegel6zés gyakorlatanak elterjedését,
mivel nagy valdsziniséggel a munkatarsak kovetni fogjak a vezetdk altal folyta-
tott gyakorlatot. A 2.3. fejezetben bemutatott jogszabalyi mddositasnak és foként
az ezzel kapcsolatos vezetéi feleldsségnek kiilon sulyt adnak az ASZ elnokének
megallapitasai.

,»Az integritasi megkozelités egy masik figyelemre mélto jellemzdje, hogy nem-
csak a korrupt magatartas »légmentes« kizarasara torekszik, hanem hangsulyozza
a pozitiv értékek kinyilvanitasanak és kovetésének fontossagat is. Ennek lehetsé-
ges eszkozei példaul az értékeket megfogalmazo stratégia és kiildetésnyilatkozat,
a magatartasi kodex, az etikai dilemmak megvitatasa, a vezetdi példamutatas.
A szervezet integritasa tehat egy kivalo dolog, amire egy vezeto biiszke lehet. Miért
fontos ez? Azért, mert egy szervezetben altaldban csak azok a programok a sike-
resek, amelyek mellett az elsé szamu vezetd elkotelezi magat. Legyiink 6szinték,
a korrupcios esetek kivizsgalasa nem ilyen feladat. Az ilyen tigyeket az elsé szamu
vezetOk igyekszenek wlepasszolni« valamelyik helyettesiiknek, nehogy a neviik
szoba keriiljon a korrupcids ligy kapcsan. Ezzel szemben a szervezet integritasa-
nak a megteremtése egy olyan feladat, amely mellett egy vezetdnek érdemes elko-
telezOdnie, és batran dicsekedhet azzal, hogy megerdsitette a szervezet védelmi
rendszerét a korrupcioval és egyéb helytelen dolgozoi magatartasokkal (példaul
csalas, hivatali eszkdzok magancélii hasznalata, protekcionizmus) szemben, hogy
a szervezete a kinyilvanitott értékei szerint mikodik.”*®

A vezet6kon mulik, hogy az intézményekben, milyen integritas és korrupcio-
megelézési politikak, eljarasok 1éteznek, és azok miként érvényesiilnek, valamint
figyelemmel kisérik-e azok eredményességét. A vezetok felelossége, hogy a kor-
rupcidmegel6zés érdekében a stratégiai tervezést, a kockazatkezelést és a kiilon-
b6z0 iranyitasi folyamatokat felhasznaljak-e eszkdzként. Ezeknek a feladatoknak
a koordinalasat 2016-tol jogszabalyi el6irds alapjan kinevezett integritas tanacsado
végzi a vezetdi munka hatékonyabb ellatasa érdekében. A tanacsadoi koordinacio
szabalyozasi és szakmai feltételeinek megteremtése szintén a vezetdk felelosségét
képezi, ennek hianyaban érdemi eldrelépés nem varhato.

,»A szervezeti integritas kdvetelménnyé¢ valasa 6ta ugyanis nem néhany hatosag,
néhany szaz nyomozoja harcol sok tizezer korrupciora hajlamos emberrel, hanem
a kiizdelembe sok ezer a kdzszféraba tartozo szervezet vezetdje is bekapcsolodik,
¢és elkezdi kiépiteni az altala vezetett intézménynek, gazdasagi tarsasdgnak a kor-
rupcio elleni védvonalat. A szervezeti integritas kiépitésének elofeltétele a munka-

3% Domokos (2016/b), 4.
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tarsak személyi integritasanak fejlesztése, amely a jogszabdlyi eldirasok szerint
a vezetOk felelosségét képezi. Azaltal, hogy szervezeti integritas fejlesztését a jogi
szabalyozas is kozéppontba allitotta a korrupcio elleni kiizdelemben 1) iranyt nyitott,
ugyanis az integritas erésitését a szervezetek vezetdinek a kotelességévé teszi.”™>

2.5.2. A kockazatkezelés (integralt, folyamatalapi kockazatkezelés)

A kockazatkezelés a szervezet atfogo céljait veszélyeztetd kiilsé és belsé tényezok,
intézmenyi folyamatok, tevékenységek, miiveletek azonositasa és kihatdasainak elem-
zése, valamint kezelésiikre, kozombositésiikre adott valaszok ismétlodo folyamata.
A belsd kontrollrendszer 6t eleme koziil a kockdzatkezelés biztositia az intézményi
célokat veszélyeztetd tényezok hatasanak a legalacsonyabb szintre torténd csék-
kentését.

A kockazatkezelés egy olyan ismétlédo folyamat, amely — a kockazatazonositas,
majd kockéazatelemzés soran kivalasztott — kevés szamu kulcsfontossagti kockaza-
tot kivalto kockazati tényezo kihatasainak kozombositését vagy mérséklését jelenti.
Lényegi kérdés, hogy az intézményi folyamatok kockazatainak azonositasa utan
nem a kockazatokat, hanem a kockéazatokat okoz6 tényezdket, a veszélyhez, veszely-
helyzethez vezetd, azokat kivaltd okokat kell kezelni, és azt megakadalyozni vagy
legalabbis mérsékelni, hogy kifejtsék hatasukat. A Bkr. és az Intr. modositasaval
(2.3. fejezet) az intézmények szamara kezelendd kockazatok kore kiboviilt. A leg-
atfogobb kort az integritaskockazatok jelentik, majd a kdvetkezd halmazt a korabbi
szabalyozas (értelmezés) szerinti kockazatok képezik, és a legsziikebb kort a kor-
rupcids kockazatok alkotjak. Az azonositas és a kezelés sordn mindezekre figye-
lemmel kell lenni.

Az integritasszemlélet a hagyomanyostol eltéré kockazatkezelési modszereket
igényel. A sziikséges megkozelités €s a modszerek tobb szempontbdl is eltérnek
az eddig alkalmazott, mondhatni hagyomanyos megkdzelitéstdl. Ugyanis az integri-
tasmegkdzelitésii kockazatkezelés jellemzéen a megeldzésre iranyul, nem a konkrét
kockéazatokra, hanem kockazati teriiletekre koncentral, integritdskontrollokat, va-
lamint folyamatalapt, integralt kockazatkezelést* alkalmaz.

* A megelézés azért jelent eltérést a hagyomanyos gyakorlattol, mert
az utoébbi zomében a multra 6sszpontosit, és a mar bekdvetkezett esemé-

Dowmokos (2016/b), 4. Magyarorszagon jogilag még csak az allamigazgatasban kotelez6 az integritasiranyi-
tasi rendszer kiépitése. A korrupcio elleni védelmi vonalak kiépitése, azaz a szervezeti integritas erésitése
azonban kotelezettsége minden kozpénzbdl gazdalkodo, kozvagyont hasznalo szervezetnek.

A folyamatalapt kockazatkezeléssel, a folyamatok feltérképezésével kiilon modszertan foglalkozik (BM—
NGM 2017.)

40
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nyek, kockéazatok alapjan von le kdvetkeztetéseket, tesz javaslatokat. A ha-
tékony kockazatkezelés kulcsa azonban a kockazatok bekdvetkezésének
megakadalyozasa, kivédése.
Sziikséges az Gjszerti integritaskontrollok bevezetése és alkalmazasa,
vagyis olyan intézményi szabalyozasok, intézkedések ¢és foként gya-
korlatok bevezetése, amelyek kialakitjak, tamogatjak, illetve novelik
a munkatarsak és ezaltal a szervezet integritdsat (vagyis a védettségét
a kiilso és belso kedvezotlen befolyasoktol), igy a korrupt magatartas-
modok esélye és karokozo képessége csokkenthetd, vagyis van lehetdség
a korrupciomegeldzésre.
Az integritasalapt kockazatkezelés tovabbi sajatossaga, hogy nem a konk-
rét kockazatokra koncentral, hanem az tigynevezett kockazati teriiletek-
re. A célja olyan kockézati tényezok kivalasztasa, amelyek segitségével
azonosithatok a potencialisan magas kockazatu folyamatok, teriiletek,
és feltarhatok a valdszini problémak azok bekovetkezése elott. A koc-
kazatelemzés soran éppen azokat a tényezoket kell azonositani, amelyek
megvaltoztatasa a korrupcios kockazati kitettség mérsékléséhez vagy
megsziintetéséhez vezet. Minden szervezet miikddésében vannak olyan
kritikus faktorok (adottsagok, miikodési mod, feladatkdr, tevékenységek,
szabalyozasok, pénziigyi folyamatok), amelyek gyengesége, azaz a szer-
vezeti integritas sériilékenysége kedvezo kornyezetet, illetve lehetdségeket
biztosit a korrupci6 szamara, a cél €ppen ezek azonositasa, majd kezelése.
Az integritasalapu kockazatkezelés eszkdzeiben is vannak eltérések a ha-
gyomanyostol, ennek legfobb oka, hogy a korrupcios kockazat szandékos
és nem a véletlen sziilte kockazat. A hagyomanyos kockazatkezelés esz-
kozei az elkeriilés, a csokkentés, a megosztas és atharitas, tovabba a koc-
kazat viselése. Az kockazatok integritasalapt kezelésének lehetdségei,
eszkozei joval szlikebbek az altalanostol. A nyilvanvalé néhany kiilonbség:
o akockazatelkeriilés a maganszféraban a tevékenység megsziintetésével
torténik. A kozszolgalat nem tudja ilyen mddon elkeriilni a korrupcios
kockazatokat, nem sziintetheti meg a veszélyeztetett tevékenységeket,
mert jogszabalyban eldirt ellatasi feleléssége van, éppen azért, mert
a maganszféra gazdasagi és egyéb okok miatt nem lathatja el ezeket
a feladatokat,
O amegosztas vagy atharitas sem lehet mindig megoldas (kiszervezések,
a PPP-tevékenységek, szakértOk alkalmazasa) hiszen igy nemcsak
a sajat eredeti, hanem a maganszféraval valo kapcsolatokbol szarma-
70 és az ott keletkezett kockazatokat is at kell vallalni €s kezelni kell.
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,»Az integritasszemlélet a korrupcido megeldzését helyezi eldtérbe a korrupcio iil-
dozése helyett. Ez azonban nem csdkkenti, hanem noveli a szervezetek vezetdinek
a felelosségét. Korabban ugyanis gyakori volt, hogy a vezeté a homokba dugta
a fejét, és mindaddig vonakodott szembenézni a korrupcio jelenségével, ameddig
azt mar tovabb nem lehetett titkolni, mivel leleplez6dott. E passziv vezetdi hozza-
allassal szemben az integritasi szemlélet azt feltételezi, hogy a vezetd korrupcios
kockazatelemzéssel feltarja az altala vezetett szervezetet fenyegetd korrupcios
veszélyeket, és tudatositja azokat. Példaul meghatarozza azokat a tevékenységeket,
munkakoroket, amelyek esetében az eredendd, azaz a feladat jellegébdl kdvetkezo
korrupcios kockazat jelentds. Nagyon egyszerti 0sszefliggésrdl van itt szd. A kor-
rupcio kockazata mindeniitt jelen van, ahol a kdzszféra a maganszféraval talalkozik,
ahol a kozszféra képviseldje engedélyt, pénziigyi tamogatast, megrendelést ad a ma-
ganszféra szerepldjének, vagy adot szed be, birsagol stb. A vezetonek e kockdzatok
ismeretében ki kell épitenie és miikddtetnie azokat a kontrollokat, amelyek révén
a korrupcios kockazatok megel6zhetéek vagy mérsékelhetbek.™!

2.5.3. Kontrolltevékenységek, ,,kemény”, ,,1agy” és integritaskontrollok

A kontrolltevékenységek azok az elvek (politikak), eljarasok és mechanizmusok,
amelyeket a kockdazatok kezelése a szervezet céljainak elérése érdekében alakita-
nak ki és hajtanak végre.

Minden szervezet sajatos célokkal, folyamatokkal és kockazatokkal rendelke-
zik, ezért a kontrolltevékenységek is szervezetspecifikusak. A kontrolltevékeny-
ségek atszovik az egész szervezetet, annak minden szintjét és minden funkciojat.
A kontrollok magukban foglalhatjak megeldz0 ¢s feltaro kontrollok egész sorat vagy
az engedélyezési és jovahagyasi eljarasokat, a kulcsszerepet képezo beosztasok el-
hatérolésat, szétvalasztasat a vagyonelemekhez és szamviteli nyilvantartasokhoz
valo fizikai hozzaférést. A kockazatok kezelésére célzott, az azokat kivalto tényezok
sajatossagaira hatni képes kontrollokat kell alkalmazni. Nem varhato jobb eredmény
a kontrollok tomegének bevetésétol, a tulszabalyozottsag — mivel lassitja a munkat

— szténdzhet a kontrollok megkeriilésére. Eppen ezért az tigynevezett kulcskont-
rollokat célszer(i alkalmazni. A kulcskontrollok fobb sajatossagai:
* megel6zik, illetve feltarjak a lényeges hibakat,
*  Dbiztositjak mas kontrollok (egy vagy tobb) miikddési hibajanak feltarasat
és kikiiszobolését,

4 Domokos (2016/b), 4-5.
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* legaldbb két vagy tobb miikodési hiba ellen biztositanak védelmet,
» ellendrizhetdk, azaz megbizonyosodhatunk helyes miikodésiikrol.

Az integritasszemléletben az intézményi folyamatokba, rendszerekbe olyan meg-
eldzo kontrollokat kell beépiteni ¢s miikddtetni, amelyek képesek jelezni, megeldzni
a korrupcios és az integritaskockazatok el6fordulasat, vagy a bekdvetkezés esetén
azok hatasat mérsékelni, esetleg teljes mértékben k6zombositeni tudjak.

Ha az intézmény vezetése megfelelden fellép szabalytalansagokkal szemben,
akkor egyuttal fontos 1épéseket tesz a korrupciomegelézés érdekében. Az intézkedés
hianya azt az iizenetet jelenti a munkatarsak szdmara, hogy semmi sem fog torténni,
ha a korrupt vagy az integritast sértd viselkedés fordul eld. A korrupcios cselekme-
nyekkel szembeni nyilvanos fellépésben kifejezodnek az intézmény elvarasai, normai.
Azonban azt is hangstlyozni kell, hogy az integritdskockdzatok megel6zése és kezelése
mas fellépés és mas eszkdzok alkalmazasat kivanja a vezetéstol, mint a korrupcios koc-
kazatoké. Jollehet erre vonatkoz6 gyakorlat még nem alakult ki, de az ilyen esetekben
nem a retorzid, hanem a helyes magatartast eldsegit6 eszkozok, a ,,lagy” kontrollok
(példaul az oktatas) lehetnek célravezetok. A megeldzést szolgaljak az intézményen
belill szervezett oktatasok, amelyek keretében megismertetik a tipikus veszélyhelyze-
tekkel a munkatéarsakat, és ahhoz is segitséget nyujtanak, hogy mit kell ilyenkor tenni.

»Nagyon fontos hangstulyoznunk, hogy az integritasra torekvo vezetd feladata
nem meriil ki abban, hogy a kételezd jogszabalyi eldirasokat alkalmazza, hanem
olyan tovabbi un. integritaskontrollokat is be kell vetnie, amelyeket jogszabalyok
nem irnak el6, de sziikségesek a feltart korrupcios kockazatok mérséklése végett.™?

Az integritas kiépitésén, fejlesztésén alapuld korrupcidomegelézés soran
a kontrollok eszkoztara kiboviil a nem jogszabalyalapon miikodo eljarasokkal, in-
tézkedésekkel és gyakorlatokkal, amelyeket ldgy kontrolloknak neveziink, és ezek
alkalmazasaval az intézmény nemcsak a jogszabalyok eldirasai szerint, vagyis sza-
balyosan, hanem a kinyilvanitott elvei, értékei szerint mitkodik. A ,,l1agy” kontrollok
megsértésé¢hez nem kapcsolodik kimondott jogkdvetkezmény, szankcid, szemben
a hagyomanyos, kemény kontrollokkal. Az etikus vezetés eszkoztaranak fontos ele-
mei a lagy kontrollok, amelyek a szervezet tagjainak meggy6zodésére, attitiidjére,
a munkakori 1égkorre kivannak elsdsorban hatassal lenni. Az ugynevezett ,.kemény”
kontrollok ezzel szemben kozvetlen, ellendérizhetd, kiilsé alkalmazkodast varnak
el a munkatarsaktol, és megsértésiik esetén szankcié fenyeget. A lagy kontrollok

— ahogy a 3. abra is mutatja — az értékek, az etikus, erkolcsileg helyes ¢és tudatos
magatartas, viselkedés kialakitasat, fejlesztését segitik elo.

4 Domokos (2016/b), 5.
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Kemény TS
kontrollok Szabalykovetés
Etikus
viselkedés
Erkolcsileg
Lagy kontrollok # tudatos
magatartas
3. abra

Kemény és lagy kontrollok tartalma
Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016.

A belso kontrollrendszerben az integritaskockazatok és az altalanos kockazatok keze-
1ését szolgalo kontrollok egyarant jelen vannak vagy beépitendok. A két kontrollcso-
port kozott atfedések is lehetségesek. Az integritaskontrollokat a tovabbiakban részle-
tesen ismertetjiik. A lagy és kemény kontrollok kozti atfedéseket a 4. abra szemlélteti.

_ i ‘ntEgn'ta
, 2 —~ T — O,J
e - . 'y

/7 pLsiMsz 5 "0(\“0"04' & r.ko//o(_

/ Munkakori leirdsok & N\, Pl: Etikai kddex e
Szamviteli szabalyozas S ‘_eﬁ;‘ . Képzések szabdlyozdsa "\\
Tlzvédelmiszabalyzat [,»’ & | Ajdndékok, meghivas utazas N\
Munkavédelmi szabalyzat ‘é:\ o elfogaddsdnak szabalyozasa

[& Pl: Tgljemft;n;n;fetl;teke;es | Rotdcios szabalyzat ‘

: 3 Ssslerherntienses / Magatartasikédex '

" \ szabdlyozisa /' Kapesolattartds szabalyozisa

N Kockdzatkezelés P /s
oy, szabdlyozdsa -
4‘6‘ 0, R b ,//
¢ . ~ e
"Oljo4 . s o

. \4
Ldgy" integrtdOT

4. abra

A belsd kontrollok, kemény és lagy integritaskontrollok
Forras: PuLay (2015/b)
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2.5.4. Integritaskontrollok

Az integritdskontrollok® azok a szabdlyok, eldirdsok, eljardasok, médszerek, amelyek
a helytelen dolgozoi magatartast megelozik, megakadalyozzak, a helyes dolgozoi
magatartast elosegitik. A személyi és szervezeti integritasnak a szervezeti iranyi-
tasba és miikédésbe tehat a belsé kontrollrendszerbe valo beépitése — és ezaltal
a helytelen dolgozoi magatartas megelozése, megakadadlyozadsa és a helyes dolgozoi
magatartas elosegitése — az integritaskontrollok kozvetitésével valosul meg.

Az integritaskontrollok jellemzdinek, miikddésiik bemutatasahoz fel kell idézni
a szemeélyi és a szervezeti integritassal kapcsolatos 0sszefliggéseket. Az integritas
fejlesztése és a korrupcio elleni kiizdelem 6sszekapcsolodik, hiszen minél maga-
sabb szinvonall az integritasa egy szervezetnek €s a szervezet dolgozoéinak, annal
ellenallobb a szervezet a korrupcioval szemben. Kovetkezésképpen a szervezeti
¢és dolgozai integritas kiépitese, fejlesztése a korrupcio megel6zésének, a korrupcios
kockazatok mérséklésének az egyik fontos eszkoze.

A 2.3. fejezeteben mar hivatkozott 50/2013-as kormanyrendelet a szervezeti
integritast a kovetkezOképpen hatarozza meg: ,,integritas: az allamigazgatasi szerv
szabalyszer(, a hivatali szervezet vezetdje és az iranyito szerv altal meghatarozott
célkitlizéseknek, értékeknek és elveknek megfelelé mikodése™* Ez a jogszabalyi
definicio a szervezeti integritast kizarolag a szervezetre vonatkozo, a szabalyoknak
megfelel6 mikodésként hatarozza meg. Egyetértek Pulay Gyulaval,* hogy egy
szervezetnek, kiilondsen egy allamigazgatasi intézménynek a jogszabalyoknak
megfelelden kell miikddnie, ez alapkdvetelmény. Viszont az integritas elsésorban
nemcsak szabaly-, hanem értékkovetd magatartast is jelent, amely sok esetben joval
tobb a szabalyok puszta betartasanal. Ebben a megkozelitésben a szervezeti integ-
ritas azt jelenti, hogy a szervezet a ra vonatkozo6 jogszabalyokban, valamint az ira-
nyito szerve (tulajdonosa) és a szervezet vezetése altal meghatarozott értékeknek,
elveknek megfeleléen miikodik. A definicidoban az tiikr6zddik, hogy a szervezeti
integritds mindenképpen tobb a szabalyok puszta betartasanal.

Az integritasszemlélet és -gyakorlat 1ényege a pozitiv értékek tudatositasa
¢és alkalmazasa. A jogszabalyok betartasa ehhez csupan az alapot képezi — amely
a sziikséges, de nem elégséges feltétel — amelyre raépiil a pozitiv tarsadalmi célokat,
elveket, értékeket hordozo szervezeti kultura, amely a dolgozoi magatartas egyik
meghatdrozdja. Az értékeknek, elveknek megfelelo mitkodést jogszabaly, az iranyitd

$ A 2.54. fejezet: az Javaslatok a korrupcios kockazatok kezelésére (2012), PULAY (2015/a) és PuLAY (2015/b)
felhasznalasaval késziilt.

4 50/2013 Korm. rendelet 2.§

 Puray (2015/a), 4.
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szerv (tulajdonos) €s a szervezet vezetdje egyarant meghatarozhatja. Az integritas-
kontrollok azok az ,,eszk6z0k”, amelyek kozvetitésével az értékek, elvek beépithetok
az intézményi iranyitasba, miikodésbe és természetesen a dolgozdi magatartasba,
valamint a belsd kontrollrendszerbe. Tehat ebben a szemléletben a jogszabalyok
betartasat eldsegitd kontrollok is integritaskontrollnak szamitanak, de integrités-
kontrollok azok a nem kételezo eldirasok, gyakorlatok is, amelyek a szervezet részé-
re vagy altala meghatarozott értékeknek és elveknek megfelel6 mikodését segitik
el6. Ennek alapjan az integritaskontrolloknak két csoportjat kiillonboztethetjiik
meg. Az elsé csoportba tartoznak a szabalyossagot szolgalo integritaskontrollok,
a masodikba pedig azok, amelyek az értékek és elvek érvényesiilését segitik elo.
A szabalyossagot szolgalo kontrollok kiépitését — példaul kdzbeszerzési szabaly ki-
dolgozasat — altalaban jogszabalyok kotelezo erdvel irjak eld. Ezzel szemben az elvek
és értékek kovetésére 0sztonzo szabalyozasok kiadasara tobbnyire nem koteleznek
jogszabalyok. A szervezeti ¢s a személyi integritas megvalositasat szolgald kont-
rollokon beliil tehat ,,kemény” és ,,lagy” kontrollok kiilonboztethetok meg, amelyek
tobb szempont szerint is csoportosithatok.

Az els6 csoportositas szerint az ugynevezett ,,.kemény” integritaskontrollok
azok, amelyek a helytelen dolgozoi magatartast megeldzik, megakadalyozzak
(példaul ,,négy szem” elvének érvényesiilése, rotacid, panaszkezelés, dsszefér-
hetetlenségi eldirasok). Ebben a megkdzelitésben a ,,]1agy” kontrollok a dolgozok
személyi integritasat erdsitik, tamogatjak (képzés, teljesitményértékelés, nyitott
légkor, vezetdi példamutatas). Ugyanakkor egy masik csoportositas is lehetséges,
ekkor az integritaskontrollokat kihatasuk szerint kiilonboztetjiik meg. A ,,kemény”
integritaskontrollnak a dolgozé magatartasat kdzvetleniil szabalyozo eldirasokat
(példaul etikai kodex), ,,lagy” integritaskontrollnak pedig a dolgoz6 magatartasat
kozvetetten befolyasold kontrollokat (példaul kiildetés megfogalmazasa, képzés)
nevezziik. Az integritas projekt koncepcidja szerint pedig ,,kemény” integritas-
kontrollok azok, amelyek alkalmazasat jogszabaly, bels6 szabalyzat kotelezéen
eldirja; ,,lagy” integritaskontrollok pedig azok, amelyek célja az integritasiranyitas
fejlesztése.

A szervezeti és a személyi integritas 0sszehangolasa az integritasiranyitas so-
ran fontos vezetdi feladat, mivel enélkiil valodi értékkoveté magatartast nem lehet
tartosan elérni. Az dsszehangolas lehetséges modszerei a szervezeti integritas ke-
retében Pulay kutatasai szerint a kovetkezok:*

» értékek, elvek melletti elkotelezodés (nyilvanosan is),

4 PurLay (2015/b).
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» azértékrendnek megfeleld (helyes) magatartas elvarasa vezetoktdl és dol-
g20z0ktol,

* akinyilvanitott elveknek és értékeknek nem megfeleld (helytelen) dolgo-
701 magatartas kockdzatainak felmérése, tudatositasa,

* ¢ kockazatok megeldzésére, illetve azok mérséklésére, kezelésére kont-
rollok kiépitése, amelyek
o akadalyozzak a helytelen dolgoz6i magatartas kialakulasat,
o segitik a dolgozokat a helyes magatartas elérésében ¢és fenntartasaban,

* a kontrollok relevanciajanak folyamatos ellendrzése és sziikség esetén
ujak kiépitése, illetve azok miikodésének javitasa.

2.5.5. Informaciéo, kommunikacio

Az informacio és kommunikacio nélkiilozhetetlen az dsszes kontrollcél megvalo-
sitasahoz. A megfelel6 informdcio és kommunikdcio hozzajarulhat a kockazatok
pontosabb meghatarozasahoz és hatékonyabb kezeléséhez, tovabba a kockazat-
hordozok érdekeinek, helyzetének jobb felismeréséhez, a sziikséges valtozaskezelés
tamogatasahoz.

A vezetés dontéseinek hatékonysagat befolyasolja az informacié mindsége,
amelynek megfelelének, idoben rendelkezésre allonak, aktualisnak, pontosnak
és elérhetonek kell lennie, ugyanigy a munkatarsak feladatelldtasara vonatkozo
informacidknak is. A vezetésnek formalis és informalis modon ki kell fejeznie
az altala szilikségesnek tartott értékeket, szervezeti kulturat.

Az integritaskockazatok azonositasaban €s kezelésében részt vevok a kocka-
zatok kihatasaval ¢€s a sziikséges intézkedések megitélésével kapcsolatban eltérd
véleményen lehetnek. Ez természetszerii és kovetkezik az érdekeltek kiilonbozo
értékrendjébdl, igényébdl, feltételezéseibdl, koncepcidibdl vagy fenntartasaibol.
Mivel az eltéré vélemények hatassal lehetnek a dontéshozatalra, a jol szervezett
és jol elokészitett kommunikacio elésegitheti a konszenzus kialakitasat. Az integ-
ritaskockazatokkal jaré folyamatokban részt vevok kozotti (szervezeti egységek
¢és személyek), tovabba az elébbiek €s a vezetés kdzotti informacidaramlas és kom-
munikacio elengedhetetlen a megfeleld kontrollok kivalasztashoz és azok hatasanak
kovetéséhez. A vezetok feleldssége, hogy maguk is betartsak a szervezeti politikakat
¢s eljarasokat. A bizalom kiépitése kiilondsen fontos a korrupciomegel6zését célzo
kezdeményezéseket illetéen. A bizalom kiépitéséhez a kdvetkezetes, vilagos és nyilt
kommunikaciora, az etikai problémak kovetkezetes kezelésére van sziikség.
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2.5.6. Monitoring

A monitoring célja, hogy biztositsa a kontrolloknak a létrehozdsi szandék szerinti
miikodését és azok modositasat a koriilmények valtozasa esetén. Ehhez folyamato-
san figyelemmel kell kisérni és értékelni kell (egyiitt: ,, monitoring”) az intézményi
folyamatokat.

A monitoring a szervezeti célok megvaldsitasanak folyamatat kiséri figye-
lemmel, és ennek soran a legfontosabb tranzakciokrol, tevékenységekrdl (egyiitt:
folyamatokrol) rendszeresen, strukturalt, dontéstamogatd informaciokat szolgaltat.
Kiépitése vezetdi feladat és feleldsség, az egész szervezetre ki kell terjednie, kocka-
zati alapon miikoddik, és permanensen megujul. A monitoring rutintevékenységek,
egyedi értékelések vagy e kettdé kombinacioja révén valosul meg. A monitorozasi
¢s feliilvizsgalati eljarasoknak az integritasiranyitasi folyamat minden 1épését le kell
fedniiik a kontrollok kialakitasa és miikodésiik hatékonysaga javitasahoz sziikséges
informaciok, a kiils6 és belso koriilmények, a prioritasok, a kockazati kritériumok,
illetve a kockazatok valtozasainak kovetése érdekében. Az egyes kockdzatkezelési
folyamatok feliilvizsgalati eredményeit fel kell hasznalni a kockazatkezelési keret-
rendszer terv szerinti monitorozasahoz és fellilvizsgalatahoz is. A kockazatkezelési
intézkedések tervezésekor kell a nyomon kdvetés (monitorozas) modjat és gyako-
risagat meghatarozni. Az integritasszemlélet ¢és -gyakorlat érvényesiilésérél a jol
kiépitett és szabalyozott kiilsd és belsé bejelentérendszerek révén szerez tudomast
a vezetés és a jogszabalyi eldirdsoknak megfelelden azokra reagalni koteles.

Az intézményeknek rendszeresen monitorozniuk kell az integritasi normak,
értékek érvényesiilését. Passziv monitoringeszk6zok kdzé szamitanak az integritasi
panaszok bejelentését szolgalo rendszerek. Aktiv monitoring soran az intézmény
maga jar az integritassértések utan azért, hogy ezeket megsziintesse €s sziikség
szerint szankcionalja. Ilyen eszkdz lehet a folyamatos vezetdi feliigyelet, a célzott
ellendrzések, a jelzorendszerek, indikatorok alkalmazésa (red flag) és kiilsd érin-
tettek bevonasa a monitoring tevékenységbe.

2.5.7. Elszamoltathatosagi nyilatkozat

A belsd kontrollrendszer mikodtetésérdl szolo elszamoltathatosagi nyilatkozat
elkészitése a vezetd jogszabalyi kotelezettsége. A koltségvetési szerv vezetdjének
a feladat- és hataskore, feleldssége mellett a kdvetelményeknek vald megfelelésrol
is nyilatkoznia kell. Az éves koltségvetési beszamolassal egyidejlileg elkészitendd
vezet6i nyilatkozat a koltségvetési szerv altal — a jogszabalyi eldirasoknak megfele-
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16en, kotelezden — muikddtetett vezetdi beszamolasi rendszeren alapul, amelyet ta-
mogat az dnellendrzés modszere. A Nemzetgazdasagi Minisztérium altal 2013-ban

a vezet6i nyilatkozathoz kiadott segédlet mar tartalmazta az integritas érvényesii-
lésre vonatkozo6 szempontokat. Azonban az ASZ 2012. évi ellenbrzése szerint: HA
koltségvetési szerv vezetdi altal tett nyilatkozatok, a kontrollrendszerekre vonatkozo

értékelések — ideértve az egyes fejlesztendo teriiletek megnevezését és a fejlesztés

irdnyat is — nem jelentenek kelld garancidt arra vonatkozoan, hogy a kontrollok
megfelelden mikddnek. Ennek kovetkeztében ezek a nyilatkozatok nem toltik be

sziikséges mértékben funkcidjukat.™” A vezet6i nyilatkozat dsszeallitasahoz tovab-
bi segitséget jelent a mar hivatkozott NGM altal dsszeallitott itmutatd*® melléklete,
amely szintén tartalmaz egy olyan kérdéivet, amely tdmogatja a vezet6i nyilatkozat

Osszeallitasat. A nyilatkozat az intézményi onértékelés alapjan készithetd el, amely-
ben az integritas tanacsado vagy a belsé kontrollrendszer koordinacigjaért feleld
munkatars kozremiikodésére tdmaszkodhat a vezetés.

47 Jelentés a belsd kontrollrendszer és a belsé ellendrzés szabdlyszeriiségének a zdrszamadasi ellendrzésbe
bevont intézményeknél lefolytatott ellendrzésrol. (2012), 43.
8 Allamhaztartdsi belsé kontroll standardok és gyakorlati iitmutaté (2017).
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MUKODESE AZ ASZ-ELLENORZESEK
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3.1. Megallapitasok a kozponti koltségvetési intézmények
kontrollrendszerérol®

Az Allami Szamvevészék napjainkban mar rendszeresen ellendrzi és mindsiti a kolt-
ségvetési intézmények belsd kontrollrendszerét, tobbek kdzott ezt teszi évente a zar-
szamadas ellenérzésekor is. Olyan vizsgélatra, amelyben az ASZ atfogéan ellenériz-
te a legfontosabb kozponti kdltségvetési intézmények*® bels6 kontrollrendszerének
kiépitettségét €s mikodését, 2012-ben keriilt sor, és errdl dsszefoglald jelentés is

késziilt. Ebben az ellendrzott intézmények belso kontrollrendszerét atlagosan 85%-
os aranyban mindsitették részben vagy egészben megfelelonek,’! illetve 15%-ban

nem megfeleldnek, azonban az egyes intézmények kozott jelentds eltérések voltak.

A legmagasabb megfeleléségi mindsitést (93%) a kontrollkérnyezet kapta (a

szervezeti struktura, a bels6 szabalyozottsag és a humanerdforras-kezelés). Az in-
tézmények szervezeti strukturaja, a felel6sségi és hataskori viszonyok és a feladatok
meghatarozasa, valamint a bels6 szabalyzatok a jogszabalyoknak ¢és a bels6kont-
rollstandardoknak megfelelok voltak. A belsé szabalyozottsag javulast mutatott,
ugyanakkor a kdzbeszerzés €s az informaciobiztonsdg szabalyozasa terén még mu-
tatkoztak hianyossagok. Erre utal, hogy a kozbeszerzési szabalyzatok kozel harom-
negyede (20 intézmény) nem hatarozta meg a kozbeszerzés teljes folyamatat lefedo,
azok ellendrzését tamogato, atfogd eljarasokat és dokumentumokat, nyomonkovetési

4 A 3.1. fejezet az alabbi forras adatainak és megallapitdsainak felhasznalasaval késziilt: Jelentés a belsd
kontrollrendszer és a belsd ellendrzés szabalyszeriiségének a zarszamadasi ellenérzésbe bevont intézmé-
nyeknél lefolytatott ellendrzésrdl (2012).

0 A belsé kontrollrendszer, és annak részeként a bels6 ellendrzés értékelését 28 koltségvetési szervre, tovabba
11 fejezet esetében a fejezeti kezelésii eldiranyzatokra vonatkozoan végezték el.

S A belsd kontrollrendszer 6sszevont értékelése soran is a legalabb ,,részben megfeleld" mindsités elérésének
Iényeges feltétele, hogy a mindsitépontok szazalékos aranya legalabb 70%, mig a ,,megfeleld" mindsités
elérésének Iényeges feltétele, hogy a mindsitopontok szazalékos aranya legalabb 85% legyen.
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listakat. Az informatikai szabdlyzatok az intézmények 6t6dénél (6 intézmény) nem
rendelkeztek miikddésfolytonossagi vagy katasztrofaelharitasi tervvel.

Az informacio és kommunikacio a masodik legmagasabb megfeleldségi szintii
kontrollpillérnek (86%) mindsiilt. A belsd szabalyzatok az informacié atadasanak
formajat meghataroztak, az alkalmazottak a munkavégzéshez sziikséges infor-
macidkhoz idében hozzajutottak, a szabalyzatok rendelkezésre alltak. Hidnyossag
volt, hogy az intézmények kozel fele nem rendelkezett kommunikacios stratégiaval,
emellett 14% nem alakitotta ki a szabalytalansagok, korrupcidogyanu-jelentés meg-
feleld eljarasrendjét. Az ellenérzott intézmények kontrolltevékenysége megfelelen
(71%) mukodott, amely a szabalyos miikodést biztosito intézkedések meghozatalat
¢és azok betartasat jelenti. A gazdalkodasban a négy szem elvét érvényesitették,
a feladat- és hataskorok szétvalasztasa megtortént. A legnagyobb hianyossag a koz-
beszerzések ellendrzése teriiletén volt tapasztalhatd, ahol a kontrollok mtikodését
nem tamogattak megfeleléen az ellendrzési listak.

A kockdzatkezelés egésze viszont a masodik legalacsonyabb megfelel6ségi
szintli (43%) kontrollpillér volt. Az sszesitett értékelés alapjan 4 intézmény koc-
kazatkezelése 100%-0s megfeleldségii volt, 13 intézmény nem érte el a 70%-ot.
A kockazatkezelési tevékenység szabalyozasa 61%-os megfeleldségli volt, és a
gyakorlati alkalmazdsnak méginkabb voltak hidnyossdgai (43%-0s megfeleldségi
szint). A hidnyossagokhoz hozzajarult, hogy nem értékelték a csalas, a korrupcio
kockazatat, az elfogadhato kockazati szintet, a kockazati reakciot, és a valaszin-
tézkedéseket sem hataroztdk meg. A legalacsonyabb megfeleldségi szintet (40%)
a monitoring tevékenység érte el. Az intézmények kozott jelentds eltérések mutat-
koztak (25-96%-0s megfeleloségi szint), kozel 100%-ot csak 3 intézmény ért el,
ugyanakkor 4 intézménynek még 50%-os megfeleldségi szintje sem volt. Ennek
oka, hogy nem készitettek monitoringstratégiakat, nem miikddtették a monitoring-
rendszert, elmaradt a bels6 kontrollrendszerek onértékelése, a belsé ellendrzés nem
vizsgalta a kontrollrendszert teljeskoriien.

Az ellendrzott szervezetek 82%-anal a belséellendrzési tevékenység megfeleld
volt. Ugyanakkor nem kielégitd mértékben vizsgaltak a belsé kontrollrendszer ki-
épitéseét és miikodését, az erdforrasokkal — kiilonds tekintetben a vagyonnal — vald
gazdalkodast, az elszamolasok, beszamolok megbizhatosagat. Tovabbi hianyossag,
hogy a belsé ellenérok pénziigyi és szabalyszerliségi ellendrzésen tilmenden mas ti-
pusu — rendszer-, teljesitmény-, illetve informatikai — ellendrzést csak eseti jelleggel
végeztek. Az ellendrzési feladatok kivalasztasa és végrehajtasa az ellendrzott intéz-
mények csak 43%-anél volt megfeleld. Azt is megallapitotta az ASZ, hogy a bels6
ellendrzés kapacitasproblémak miatt nem tudta maradéktalanul ellatni feladatat,
az intézmények 25%-a kiilsé eréforrassal biztositotta a bels6 ellendrzési feladatok
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ellatasat. Jellemz0 ellentmonddas volt, hogy az intézmények 90%-a megfelelonek
itélte a belso ellendri kapacitast, ugyanakkor munkaerdhiany miatt nem végeztek el
kiemelt fontossagu ellenérzéseket. A belso ellendrzési tevékenység erGsitése azért is
kivanatos, mert a bels6 kontrollrendszer €s a belso ellendrzés megfeleldsége korre-
laciot mutat. Azon intézményeknél, ahol a belso ellendrzési tevékenység nem miiko-
dott megfelelden, ott a belsd kontrollokban is hianyossagok voltak. Megallapitottak,
hogy foként a bels¢ kontrollrendszer, a kockéazatkezelési tevékenység, a tdimogatd
kontrollok, a palyazati tamogatasok elszdmolasainak alaposabb ¢és gyakoribb ellen-
Orzése terén van javitanivalo a belsd ellendrzési munkaban.

3.2. Helyi onkormanyzatok belsé kontrollrendszerének
miikodése>”

Hasonloan a kdzponti koltségvetési intézményekhez a helyi dnkormanyzatoknal
is évrdl-évre rendszeresen ellenérzi az ASZ a belsé kontrollrendszer miikodését,
és megéllapitdsai alapjan javaslatokat tesz a tovabbfejlesztésre. Osszefoglald érté-
kelés — kiadvanyban — a 2012. és a 2013. évi tapasztalatotokrol késziilt. Osszesen
102 (2012-ben 38, 2013-ban 64) kockazatelemzés alapjan kivalasztott helyi 6n-
kormanyzat ellendrzésére keriilt sor. A tapasztalatok alapjan megallapithato, hogy
az ellendrzott 102 6nkormanyzatnal hasonld hibakat, hianyossagokat, szabalyta-
lansagokat tartak fel. Azt is meg kell azonban jegyezni, hogy mivel a kivalasztas
nem volt reprezentativ, az dnkormanyzatok egészére a feltart hibak, hianyossagok
teljeskortien nem altalanosithatok.

Az ellendrzések szerint a bels6 kontrollrendszer kialakitdsa nem volt meg-
feleld a 2012-ben ellendrzott 38 dnkormanyzat 90%-anal, 2013-ban pedig a 68
onkormanyzat 93%-anal, tehat a 102 dnkormanyzat koziil 6sszesen 4 szabalyozasa
¢és miikddése felelt meg a kovetelményeknek. A legnagyobb gyakorisaggal eld-
forduld hianyossagok mindkét ellenérzési idészakban kézel azonosak voltak. Igy
tobbek kozott a polgarmesteri hivatalok SZMSZ-eit, valamint a bels6 szabalyzatokat
hianyosan készitették el, nem hataroztdk meg a biztonsdgos munkavégzeés kovetel-
ményeit, nem alakitottak ki a kockazatkezelési rendszert, hianyosan szabalyoztak
a gazdalkodasi jogkoroket, nem szabalyoztak az irasbeli kotelezettségvallalast nem
igényld kifizetések rendjét, az adatbiztonsag és -védelem rendjét hianyosan szaba-
lyoztak, nem alakitottak ki a szervezet tevékenységének, a célok megvaldsitasanak
nyomon kovetését biztositd rendszert. A varosi onkormanyzatok haromnegyedének,

2 A 3.2. fejezet Az onkormanyzati belsd kontrollrendszer ellendrzésének tapasztalatai (2015) alapjan késziilt.
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a nagykozségi onkormanyzatok 83%-anak, ¢és kiemelkedd ardnyban a kozségi on-
korményzatok 90%-anak kontrollkdrnyezete nem felelt meg az ellen6rzési kritériu-
moknak. Sulyos hianyossag, volt, hogy az dnkormanyzatok 22%-a egyaltalan nem
rendelkezett SZMSZ-szel, tovabba 61% esetében hianyos volt SZMSZ. A 2013-as
ellendrzés szerint az dnkormanyzatok kozel fele nem készitett vagyonnal valod gaz-
dalkodas szabalyairol szolo rendelettervezetet, 20%-uk nem vagy hianyos gazda-
sdgi programmal rendelkezett és csupan negyediiknek volt szabalytalansagkezelési
eljarasrendje, és 20%-uk nem alakitott ki a megfelel6 szamviteli rendet.

A kockazatkezelési rendszer kialakitasa 2013-ban hét esetben, azaz 11%-ban
~megfeleld”, kilenc esetben, vagyis 14%-ban ,,részben megfeleld” és 48 esetben —
az 6nkormanyzatok haromnegyedénél — ,,nem megfeleld” mindsitést kapott; az atlag-
nal valamivel jobbnak bizonyult nagykozségi dnkormanyzatok helyzete. A megfeleld
mindsitésii onkormanyzatok készitettek kockazatkezelési szabalyzatot, gondoskodtak
a kockazatok azonositasarol, felmérték a kockazatok bekovetkezésének valosziniisé-
gét és azok varhato hatasat. A tevékenységeket kockazati érték alapjan rangsoroltak,
és meghataroztak az egyes kockazatok kezelése érdekében sziikséges intézkedéseket,

valamint az intézkedések teljesitésének nyomonkovetési modjat.

A kontrolltevékenységek kialakitasa 2013-ban az ellenérzott 68 dnkormanyzat
egyharmadanal megfeleld, valamivel tobb mint egyharmadanal részben megfeleld
¢és 28%-nal nem volt megfelel6. A kontrolltevékenységek kozott szabalyozni kel-
lett volna a belsé jelentéstétel feladatait, az érvényesités rendjét, a szakmai telje-
sitésigazolas modjat és az érvényesitésre, illetve a teljesitésigazolasra jogosultakat.
Az tigyrendben meg kellett volna hatarozni a koztisztviselok munkakori feladatait,
a polgarmesteri hivatal gazdasagi szervezete koztisztviseldinek végrehajtasi, ellen-
Orzési és pénziigyi feladatait, tovabba az iratkezelési szabalyzatban az iratok és az
adatok védelmét, az tizemeltetés és az adatbiztonsag feladatait, valamint az ehhez
kapcsolodo hataskoroket. Tobb dnkormanyzatnal az informatikai rendszer szabalyo-
zésa hianyos volt, mivel nem alakitottdk ki azokat az eljarasi szabalyokat, amelyek
biztositjak az adatok biztonsagat és védelmét. Az ellendrzottek kozel egyharmada
nem hatarozta meg a gazdasagi feladatot ellato vezetok és alkalmazottak helyette-
sitésének rendjét, tovabba 30%-uk nem szabdalyozta a teljesitésigazolas modjat sem.
A felsorolt hianyossagok nagyobb része foként a varosi onkormanyzatoknal fordult
elé. A 2013-ban az ellenérzott onkormanyzatok tobb mint felénél a kifizetések tel-
jesitésigazolds hianydban torténtek, vagy a teljesitésigazolast kijeldléssel nem ren-
delkez6 személyek végezték (68%). A kifizetések kozel fele nem volt szabalyszert,
mivel nem allt rendelkezésre ellendrizheté okmany. A leggyakrabban el6forduld
szabalytalansagok a pénziigyi ellenjegyzés, valamint a kotelezettségvallas nyilvan-
tartasanak hianya volt.
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A kulcskontrollok miikddésének megfeleldsége az ellenérzott onkormanyza-
toknal 2012-ben 87%-ban, 2013-ban pedig 98%-ban igen gyenge vagy nem meg-
feleld volt, mert példaul a szakmai teljesitésigazolast nem vagy nem szabalyszeriien
végezték, vagy nem az arra jogosult személy végezte, tovabba az egyes gazdasagi
események szamviteli elszamolasa, megbizasi szerzodések tartalma nem felelt meg
a jogszabalyokban eldirtaknak.

A 2013-as ellendrzés alapjan a monitoringrendszer csak egy dnkormanyzatnal
felelt meg, 6t onkormanyzatnal részben ¢és 58 dnkormanyzatnal (90%) nem felelt
meg a jogszabalyi eldirasoknak. A megfeleld mindsités esetén kialakitottak a szer-
vezeti célok megvalositasanak nyomon kdvetését biztosito rendszert és alkalmazasa-
nak rendjét, értékelését. A kiils6 és belso ellendrzésekrdl késziilt jelentések javaslatai
alapjan intézkedtek, és nyomon kovették azok hasznosulasat. A jegyzo értékelte
a belsd kontrollok miikddését, és ennek alapjan intézkedett a belsé kontrollrendszer
tovabbfejlesztésérol. A varosi onkormanyzatok 85%-a, a nagykozségek 84%-a, és a
kozségek 95%-a nem rendelkezett megfeleld monitoringrendszerrel.

A bels6 ellendrzési tevékenységet a vizsgalatok 2012-ben az dnkormanyzatok
45%-anal, 2013-ban 66%-anal mindsitették jol megfeleltnek vagy megfeleltnek.
A kockazatelemzéssel alatamasztott, prioritasokon alapuld, éves ellendrzési tervek,
a belso ellendrzésekrdl, a javaslatokrol és a megtett intézkedésekrdl vezetett nyil-
vantartasok hianyosak voltak és az éves ellendrzési tervek tartalmilag sem feleltek
meg mindig az eléirdsoknak.

A vizsgalatok alapjan az ASZ az ellenérzott onkorméanyzatokat — belsé kontroll-
rendszer kialakitasanak, a kulcskontrollok és a belsé ellendrzés miikkddésének meg-
felel6sége alapjan — négy kockazati kategoriaba sorolta, 2012-ben 82%-uk magas,
illetve kiemelten magas kategoriaba keriilt, ez az arany 2013-ban 74% volt. (Mivel
a kivalasztas nem volt reprezentativ, igy az onkormanyzati rendszer egészére ez
a besorolas nem altalanosithato).



4. A KORRUPCIOMEGELOZES
LEHETOSEGEI AZ ALLAMHAZTARTASBAN

4.1. A szamvevoszéki szemléletvaltas

Az Allami Szamvev8szék a 2007-ben inditott holland—magyar twinning light
projekttel csatlakozott azon legfébb ellendrzési intézményekhez, amelyek a kor-
rupcio elleni kiizdelmet a megelézéssel, integritaspolitikak kialakitasaval és fej-
lesztésével is eld kivanjak mozditani. A kdvetkezd 1épést a 2009. december 1-jén
inditott Korrupcios kockdazatok feltérképezése — integritasalapu kézigazgatasi
kultura terjesztése elnevezésli, eurodpai unids finanszirozasu projekt (tovabbiakban:
Integritasprojekt)™ jelentette.

A Holland Kiralysag szamvevdszékének egyiittmiikodésével 2007 és 2008
kozott az Allami Szamvevészék eurdpai unios twinning projekt keretében ismerte
meg az integritasalap kozigazgatasi miikodés kdvetelményeit érvényesité kor-
rupcidskockazat-felmérés és -elemzés nemzetkdzileg is elismert holland gyakor-
latat, majd az elsajatitott ismeretek birtokaban inditotta el az Integritasprojektet.
A Szamvevoszék célja a projekttel az integritast, az értékalapu szervezeti miko-
dést kdzéppontba helyez6 szervezeti kultura terjesztésével a korrupcié megeldzése,
a korrupciot kivalto okok feltarasa, az allamhaztartas elszamoltathato és atlathato
mikodésének eldsegitése volt. A projekt tehat tarsadalmi, intézményi és egyé-
ni szinten is valtozasokat kivant generalni. A korrupci6 elleni kiizdelem addigi
magyarorszagi tapasztalatai azt mutattak, hogy a sikeres fellépéshez a biintetdjogi
szemléleten tulmutatd, szélesebb megkdzelitésre van sziikség. Olyanra, amely na-
gyobb hangsulyt helyez a tarsadalom altal a kozigazgatastol elvart értékek gyakorlati
megvalositasara, a szervezetek ellenalldo képességének erdsitésére és folyamatos
fejlesztésére, valamint az allamhaztartasban dolgozok személyi feddhetetlenségé-
nek biztositasara.

53 Részletesen a 4.2. fejezet ismerteti.
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4.2. Az Integritasprojekt

Az Integritasprojekt modszertani megalapozasa soran nyilvanvald volt, hogy a hol-
land mddszer egy az egyben nem alkalmazhaté Magyarorszagon, igy adaptéaciora
van szlkség. Elégséges utalni arra, hogy hazdnkban a nemzeti szintli integritas-
politika szervezeti, jogszabalyi kereteinek kialakitasara 2009-ben még nem kertilt
sor. A médszertani munka soran az ASZ-ellenérzések tapasztalatai mellett a holland
SAINT-modszer™ kdvetkez6 elemeire tamaszkodtak:

* A cél amegel6zés és nem a korrupcids incidensek feltarasa, az elfogad-
hatatlan magatartds megblintetése (elfojtasa), hanem az integritassal
kapcsolatos gyengeségek ¢s kockazatok azonositasanak eldsegitése,
valamint — a szervezet ellenalld képességének erdsitésével — a jovébeni
szabalyszegések megeldzése.

*  Veszélyeztetettségben ¢és kockazatokban gondolkodas: a legfontosabb
veszélyeztetettségi teriiletek azonositasa, majd intézkedések a kockazatok
csokkentésére. Az intézmény munkatarsai a kockazatértékelésen keresztiil
mind jobban megismerkedhetnek az integritasszemlélettel.

* Az integritasiranyitasi rendszer allapotanak értékelése: alapfeladataibol
kovetkezéen milyen kockazati teriiletei vannak a szervezetnek, ezek-
hez milyen tovabbi, a miikodésbdl ado kockazatok tarsulnak, és azokkal
szemben milyen szabalyokat, intézkedéseket tesznek és gyakorlatot al-
kalmaznak az ellendllo képesség novelése érdekében, és azok mennyire
bizonyulnak hatékonynak.

* Az integritassal kapcsolatos tudatossag fokozasa: a veszélyeztetettséget
mérsékld kockazatértékelés és -kezelés, az ellendlld képesség novelése
mellett el6segiti az integritaskockazatok megértését, és ezzel noveli az in-
tegritassal kapcsolatos tudatossagot.

A projekt a kitlizott célok megvalositasa érdekében, tehat az integritasszemlélet,
a megeldzésen alapuld korrupcio elleni kiizdelem, a kockazati teriiletekben valo
gondolkodas elterjesztését tiizte ki célul. Alapvetd szakmai €s modszertani cél volt
egyrészt a hazai és nemzetkozi gyakorlatban alkalmazott és publikalt percepcios
korrupcios indexektdl eltérd, azoktdl jol megkiilonboztethetd, masrészt a minden-
napi gyakorlatban az allamhéztartds minden szervezete altal jol alkalmazhato,
a megeldzésen alapuld korrupcio elleni kiizdelemben felhasznalhat6, tovabba
az Osszehasonlitast biztosité indexek kidolgozasa és eldallitasa. Ezért sziikséges

% A modszer részleteit lasd: BAGER (2012), 111.



A KORRUPCIOMEGELOZES LEHETOSEGEI AZ ALLAMHAZTARTASBAN 44

volt az addig hasznalt, orszagos szintli megkozelités és mérés helyett egy szerve-
zeti szintli és objektiv, tehat nem az érzékelésen alapuld felmérés modszerének
a kialakitasa és alkalmazasa.

A standard kérddives modszer kinadlkozott a legalkalmasabbnak olyan kér-
désekkel, amelyek viszonylag sziik teret engednek a szervezetek szubjektiv ité-
letei kifejezésének. A projektkoncepcid szerint az ismétlodé adatfelvételek soran
a kérdoiv kitoltéséhez sziikséges adatok dsszegytijtése és atgondolasa Gnmagaban
rairanyithatja a figyelmet az adott szervezet integritassal kapcsolatos veszélyezte-
tettségére és gyengeségeire, illetve elindithatja az ellenalld képesség novelésével
kapcsolatos gondolkodast, valamint fokozza az integritasra valo odafigyelést, az in-
tegritassal kapcsolatos tudatossagot is. Mindez segitheti az intézmény vezetését
annak felismerésében is, hogy mely teriileteken van sziikség intézkedésekre annak
érdekében, hogy erdsddjon a szervezet ellenalld képessége az integritassal kapcso-
latos veszélyekkel szemben. Az igy azonositott kulcsteriiletekkel valo foglalkozas
az elsd 1épés lehet az integritaspolitika kialakitasahoz vezetd uton.

A SzamvevOszék és az Integritasprojekt a korrupcio elleni kiizdelem kozép-
pontjaba a felvallalt feladat ujszeriiségébol adédoan a szemléletformalast helyez-
te. Ennek keretében az elédz6ekben mar célként megjeldlt integritasszemlélet,
a korrupcidmegeldzeés, a veszélyeztetettségben, kockazatokban valé gondolkodas
képezte a szemléletformalas stlyponti kérdéseit. Mindenképpen sziikséges volt
annak a hangsulyozasa is, hogy a korrupcidmegel6zés gyakorlata a bels6 kontroll-
rendszer részét képezi, abba kell beépiilnie, vagyis a jol mikodo belsd kontroll-
rendszer nagymértékben eldsegitheti az uj megkozelitésii korrupcio elleni kiizdelem
gyakorlatta valasat. A projektkoncepcié szerint az évente ismétlodé adatfelvétel
eredményeinek értékelése soran azonosithatok a legfontosabb veszélyeztetettségi
teriiletek és kockazatok, majd javaslatok, intézkedések tehetdk az azonositott koc-
kazatok csokkentésére.

Mar a tervezés idején nyilvanvalo volt, hogy az integritasszemlélet és -gyakorlat
elterjesztése a kozszféra vezetdi kulturajanak jelentds fejlesztésével lesz megvalo-
sithato, és a korrupcios kockazatok megelézésében vald gondolkodasnak be kell
épiilnie a vezetési kultiraba. Mindezt pedig eldsegitheti a belsd kontrollrendszer
fejlesztése, a kontrollkornyezet és a vezetdi kultura fejlesztése, a kockazatelemzés
és -kezelés elterjedése. Az is nyilvanvalé volt az ASZ-nak a kozponti koltségvetési
szerveknél és az Onkormanyzatoknal végzett akkori ellendrzési tapasztalatai alap-
jan, hogy ezen a téren az allamhaztartas szervezeteinek szamos tennivaldjuk van.”

55 Jelentés a helyi onkormanyzatok gazdalkoddasi rendszerének 2009. évi ellendrzésérdsl (2010).
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4.3. Az Integritasprojekt legfontosabb modszertani elemei

4.3.1. Veszélyeztetettségben, kockazati teriiletekben gondolkodas

A projekt a lehetséges kockazatok tételes meghatarozasa helyett — tobbek kdzott
annak iddigénye és nehéz alkalmazhatosaga miatt — a holland modszerrel azonosan
a vesz€lyeztetettség, a veszélyeztetett teriiletek azonositasat helyezte a kozéppontba.
A veszélyeztetettség, mas forditasban ,,sériilékenység” (vulnerability) a kockazatnal
elvontabban hatarozhat6é meg, s azokra a tertiletekre vonatkoztathato, ahol nagyobb
valoszinliséggel [éphetnek fel a kockazatok.

A veszélyeztetett teriiletek behatarolasa segithet a felmeriilé problémak azo-
nositasadban és megoldasaban anélkiil, hogy az dsszes lehetséges kockazatot rész-
letesen azonositani kellene. A projektkoncepcio szerint az integritassal kapcsolatos
kockazat olyan lehetségesen felmeriilo, nem kivanatos esemény, amely a kozszféra-
ban kart okoz. Kéarnak szdmitanak a kozszféraban az anyagi veszteségek, az ligy-
feleknek vagy az allampolgaroknak nyujtott szolgaltatasok mindségének romlasa,
az adobevételekkel kapcsolatos veszteségek, a kormanyzat iranti tisztelet vagy
a kormanyzatba vetett bizalom megrendiilése, a tulzott politikai vagy hivatali be-
folyas, illetve a munkahelyi légkdr megromlasa. A fentiek mindegyikére jellemzd,
hogy rontja a kozszférarol alkotott képet, valamint alaassa a kormanyzat legitimi-
tasaba vetett bizalmat. Az Integritasprojekt munkadefinicidja szerint korrupcios
kockazat ,,az adott (allami vagy dnkormanyzati) szervezetnek kiilsé egyénekkel
vagy szervezetekkel valo egyiittmiikédése soran felmeriild olyan valos, vagy vélt
lehetoségei, amelyek a kiilsé partner szamara jogosulatlan elonydket jelenthetnek;
az intézmény vagy tagabb értelemben a kozszféra szamara pedig valamilyen kart
okozhatnak. Ez a kar lehet anyagi természetii, a szolgadltatasok szinvonalaban je-
lentkezd, bizalomvesztéssel jaro kar.””® Ezen altalanos értelmezési kereten beliil
mindig az intézmények jogallasa ¢s feladatkore alapjan lehet azt meghatarozni,
hogy mikor és milyen tevékenységek (példaul kdozhatalom gyakorlasa vagy kozos-
ségi javak elosztasa) esetében allhat fenn a korrupcio veszélye. Vannak emellett
olyan, mikddéssel dsszefiliggd tényezok (példaul atalakulas vagy kiilsé pénziigyi
tamogatas), amelyek az intézmény tipusatdl fiiggetleniil névelik a korrupcids ve-
szélyeztetettséget, illetleg olyanok, amelyek a miikddési kockazatokat mérsékld
kontrollok hidnyabol kovetkeznek.

¢ Integritas Projekt utmutaté a 2011. évi adatfelvételhez (2011).
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4.3.2. A mérési, elemzési modszerek kialakitasa

A minden felmérés elokészitése soran az egyik legfontosabb kérdés, hogyan lehet
mérni az adott jelenséget, fogalmat. A legtdbb esetben a vizsgalni, megismerni

kivant jelenségek igen Osszetettek, bonyolultak. A projekt esetében a vizsgalando

jelenség (tobbek kozott a korrupcids kockazat, korrupcids kockazati teriilet) értel-
mezeésére, meghatarozasara volt szlikség. Ehhez szolgalt modszertani segitségiil

a kovetkez6 két kutatasi munkafézis, mégpedig a konceptualizacio és az operacio-
nalizacio, amelyek szoros Osszefiiggésben vannak egymassal. A két munkafazis

kiilonbségét a kovetkezoképpen lehet megfogalmazni: ,,a konceptualizalas az elvont

fogalmak finomitasa és specifikalasa, az operacionalizalas pedig azoknak a konk-
rét kutatasi eljarasoknak (miiveleteknek) a kialakitasa, melyek eredményeképpen

az ezeket a fogalmakat a valosagban megjelenité empirikus megfigyelésekhez ju-
tunk.”” A konceptualizalas azt jelenti, hogy pontositani kell az adatfelvétel soran

alkalmazott fogalmat, fogalmakat. A konceptualizalasi folyamat végeredménye-
képpen meghatarozhato egy sor indikator™ arra a célra, hogy azzal le lehessen

irni az adott jelenséget. Az operacionalizalas soran torténik a kutatasban vizsgalt

jelenségek konkrét mérésének kialakitasa, és az adatelemzés konkrét 1épéseinek
kidolgozasa. Miutan azonositottuk a megfigyelni kivant jelenséget, pontositani kell,
hogy az milyen 1épésekbdl, eljarasokbol és miiveletekbdl all, majd ennek alapjan ha-
tarozhato meg a mérés mikéntje. Az operacionalizalasi eljaras mérhetd egységekké

bontja le a jelenség megjeldlésére szolgalod fogalmat, és segit a kérdések megfogal-
mazasaban vagy abban, hogy a kérddivben olyan adatok érkezzenek be, amelyek
sziikségesek €s érvényesek a vizsgalni kivant probléma szempontjabol. A felmérés

indikatorainak meghatarozasara az el6z6 moddszertani eljardsokat kdvetden kertilt

sor, az indikatorok arra adnak valaszt, hogy mivel és hogyan lehet mérhet6vé tenni

a fogalmakat, jelenségeket:

* ha azt feltételezziik, hogy a vagyonnal val6é gazdalkodasi folyamat korrup-
cios veszéllyel jarhat, akkor értelmezni kell a vagyongazdalkodast, vagyis
meg kell hatarozni, milyen tevékenységek alkotjak azt,

* avagyonnal vald gazdalkodas indikatorai lehetnek példaul a gazdasagi
tarsasagokban valo részesedés, az ingatlan-bérbeadas, a értékpapir vasar-
lasa, a PPP-tevékenység stb.

A méréshez olyan mutatészdmra volt sziikség, amely az egyes szervezetekre vagy
szervezetek csoportjaira jellemzo6 korrupcios veszélyeztetettséget egyetlen szamba

57 BABBIE (2008), 151.
% A felmérés indikatorait a projektben a kérd6iven szerepld kérdések jelentették.
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stiritve képes kifejezni. Ezeket a korrupcios jellemzoket leiré mérészamokat ve-
sz€lyeztetettségi (korrupcios) indexnek nevezték el. A korrupcios veszélyek kozé
egyrészt a vizsgalt szervezetek kiils6 kapcsolatrendszerébdl, masrészt a belso (szer-
vezeten beliili) miikodésiikbol, iranyitasukbol, finanszirozasi jellemzdikbol eredd
veszélytényezoket soroltak. A veszélyeztetettségi indexek elnevezése a holland
modellnek megfelelden tortént. Az egyes indexekbe sorolt tényezdk, kockazati te-
riiletek azonositasa €s besoroldsa szintén a holland gyakorlatbdl kiindulva, de mar
a hazai ellendrzési tapasztalatokra tdmaszkodva tortént. A kockazati tényezokbol
két indexet képeztek: az egyikbe az egyes szervezetek alapfeladataibdl jellemzo
és viszonylag allando, a masikba a szerveztek napi miikodésébol adodo és valtozo
veszélyeztetettséget, kockdzatokat soroltak be.

Az intézmények alapfeladataibol kovetkezo, az azokkal dsszefliggd kockaza-
tokat eredendd veszélyeztetettségi tényezOknek nevezték. Ilyenek tobbek kozott
a hatosagi tevékenységek, a kdzszolgaltatasok nytjtasa. A valtozo és a veszélyezte-
tettséget noveld tényezok kozé nagyon egyszerii megkdzelitésben azokat a tényezo-
ket soroltak, amelyek ugyan novelik a korrupcios veszélyeztetettséget, de nincsenek
Osszefliggésben az alapfeladatokkal. Idesoroltak az eurdpai unids tdmogatasokat,
a kdzbeszerzéseket, az intézményi vezetés, iranyitas jellemzdit, a vagyonnal valo
gazdalkodast és a maganszféraval valo kapcsolatokat is. A korrupcios veszélyekkel
szembeni védelemre, védettsége is szlikségiik van a szervezeteknek, ezen szabalyo-
zasok, eljarasok, gyakorlatok dsszessége képezi a kontrollokat. Ez utobbiak bizto-
sitanak védelmet az eredendd, valamint a veszélyeztetettséget ndveld tényezdkbol
szarmazo6 korrupcios veszélyekkel szemben. Ezek hianya pedig — értelemszertien
az absztrakt korrupcios veszélyekhez képest — mar konkrét, a szervezetek esetében
jol beazonosithat6 kockazatokat eredményez.

4.3.3. A felmérés és a kérdoiv elokészitése

Az elektronikus uton kitdlthetd integritas-kérd6iv kérdései a korrupcios kockazati
teriiletekre (nem konkrét kockazatokra) irdnyulnak. A kérdésekben 0sszesen ha-
romszor fordul el a ,,korrupcio” kifejezés. Olyan rizikofaktorok mérésére keriilt
sor, amelyekbdl az egyes intézmények egyedi, illetve az intézménycsoportok kdzos
veszélyeztetettségi jellemzdi is megallapithatok. A végleges kérddiv kialakitasa —
a tarsadalomkutatasban alkalmazott gyakorlatnak megfelelden — mélyinterjus, majd
papiralapa probakérdodives felvétel tapasztalatainak felhasznalasaval tortént.

Az integritasfelmérés célja a kozszféraba tartozo6 intézmények korrupcios koc-
kazati jellemzdinek feltarasa volt. A projekt keretében 2011-ben kialakitott és al-
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kalmazott integritas-kérd6iv olyan szervezeti miitkddési és szabalyozasi teriiletekre
kérdez ra, amelyek alapvetden befolyasoljak az intézmények integritasat. Az egyes
kérdéscsoportok 30—40 olyan rizikdfaktort mérnek, amelyekbdl az egyes intézmé-
nyek egyedi, illetve az intézménycsoportok k6zos veszélyeztetettségi jellemzdi meg-
allapithatok. Igy a felmért adatok alapjan azonosithatok a kozszféra azon teriiletei,
amelyek a legsériilékenyebbek és amelyeken legnagyobb lehet a korrupcio veszélye;
ezeken a teriileteken vannak az egyes szervezeteknek a megel6zésen alapul6 kiiz-
delemben a legjelent6sebb feladataik.

A kozszféra intézményei korrupcios kockazatainak és a kapcsolodo kontrollok
kiépitettségének meghatarozasara egy 155 kérdésbdl (2016-tol 169 kérdésbol) és 16
kérdéscsoportbol allo standard kérdéivet hasznaltak fel. Ugyanazt az egységes
kérdédivet toltik ki az eltérd jogallasu és eltérd intézménycsoportba sorolt intézmé-
nyek. A kérddiv kitoltése onkéntes. A felmérés keretében szolgaltatott adatok helyt-
allosagat a kutatas soran nem ellendrzi az ASZ. A kérdéivben zémében dichotom
(igen—nem) kérdések szerepelnek, az intézményi sajatossagok miatt esetenként ,,nem
értelmezhetd” valaszopcioval kiegészitve. Feleletvalasztos kérdéseket is tartalmaz
a kérddiv, amelyek kozott vannak egy, illetéleg tobb valasz megjeldlését is lehetd-
vé tevok. Vannak tovabba olyan kérdéscsoportok is, amelyekre a kitolto szervezet
egy-egy szamadattal adja meg a valaszt. Az adatfelvétel a felmérési évet megel6z6
harom naptari év adataira vonatkozik. Ahol a kérdés nem tartalmaz utalast a harom-
éves idOszakra, ott a valaszadoknak az el6z6 év december 31-én fennall6 allapotnak
megfelelden kellett adatot szolgaltatniuk.

4.3.4. A célcsoport meghatirozasa és szegmentalasa

A tervezés soran a célcsoport meghatarozasanal a legatfogobb szervezeti kor, a koz-
szektor képezte a kiindulépontot. A KSH adatai szerint a kdzszektor 2009-ben 16—17
ezer szervezeti egységet tartalmazott. A szervezeti kor szlikitésével a kdzponti kolt-
ségvetés €s az dnkormanyzati szektor korébdl tortént a felmérésbe bevonni kivant
szervezetek kivalasztasa. A nagy szervezetek mindegyike bekertilt a mintaba, a kis
szervezetek 20%-at véletlen mintaval valasztottak ki. Ez utobbiak az adatfelvétel
tapasztalatainak széleskort altalanosithatosaga mellett a szemléletformalas céljait
is szolgaltak. A mérések alapjan — az intézményi heterogenitds miatt — az egyes
intézmények korrupcios veszélyeztetettségét csak ugy lehetséges korrekten dssze-
hasonlitani, ha az egybevetés a kozel hasonld strukturaju intézmények kozott tor-
ténik. Ellenkezd esetben 0sszemosodhatnak a veszélyeztetettségnek a szervezeti
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struktura kiilonbségeibdl fakado hatésai, és a tényleges kockazati kiilonbségekbdl
adodo hatasok. Ez pedig félrevezet6 interpretaciokhoz vezethetne.

Az alapsokasag szegmentaciojanal az alapvetd szempont az dsszehasonlitha-
tosag biztositasa volt, ezt pedig az azonos vagy hasonld tevékenység szerkezettel
rendelkez0 intézmények egy csoportba sorolasa biztositotta. A csoportképzéshez
a KSH TEAOR® kodjai szolgaltak, és ennek alapjan 15 intézménycsoport kialakita-
sara kertilt sor.®” Mar a projekt tervezése soran felvetddott, hogy miként lehetséges
a képzett indexek alapjan az egyes intézmények helyzetének mindsitése, értékelése.
Lehetoségként adddott a teljes intézményi korre vonatkozo atlagok vagy szazalé-
kos skala hasznalata, azonban ez a megoldas olyan lehetetlen helyzethez vezetett
volna, amikor is egy 6voda €és egy minisztérium indexeit kellett volna dsszevetni.
Emellett az is nyilvanvald, hogy az allamhaztartas heterogén szervezeti koréhez
képest egy ilyen mérce hasznalata talzottan merev lett volna. Igy célszeriibbnek
tlint tobb rugalmas viszonyitasi pont meghatarozasa, amelyek figyelembe veszik
az intézménycsoportok sajatossagait. Ennek megfeleléen az intézményi indexek
alapjan a felmérés soran kialakitott 15 intézménycsoportra® kiilon-kiilon szamoltak
atlagos mutatdszdmokat (intézménycsoport indexeket).

4.4. Eredmények, indexek®

A 2011 és 2017 kozott végrehajtott felmérések célcsoportjat a kozponti kdltségvetési
¢és az dnkormanyzati alrendszer intézményei képezték. A 2011-ben a célcsoportba
keriilt 4 100 intézménybdl 1 097, a 2012-ben a felkért kdzel 5 000 intézménybdl
1 001 valaszolt, viszont a 2017. évi felmérésbe mar 3 349 intézmény kapcsolddott
be, és ebbdl 3 002 valasz volt értékelhetd. A 2017. évi felmérésben részt vevo in-
tézmények foglalkoztatjak a kdzszféra alkalmazottainak (kormanytisztviseld, koz-
tisztviselo, kozalkalmazott) 62%-4t.

A valaszadas onkéntessége miatt a minta Osszetételét alapvetden befolyasolta
a valaszadoi hajlandosag. Ugyan a beérkezett valaszok 6sszesitése nem reprezen-
tativ, de a nagy elemszam miatt az azokbol szamitott indexek jellemzonek tekint-

% Gazdasagi tevékenységek egységes agazati osztalyozasi rendszere (KSH).

Integritas felmérés kozintézmények (2016).

' Altaldnos és kozépfokii oktatas, egészségiigyi intézmények, egyéb igazgatasi tevékenység, egyéb tevékenysé-
gek, felsdoktatas, fiiggetlen allamhatalmi szervezetek, helyi 6nkormanyzat, igazsagszolgaltatas, kormanyzati
szervezetek, kulturalis és szabadidds intézmények, ovoda, bolcséde, rend- és honvédelem, szocialis ellato
intézmények, teriileti igazgatasi szervezetek, tudomanyos kutatas, fejlesztés.

A 4.4. fejezet az Integritds felmérés kozintézmények (2016) és az Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl
intézménycsoportonként 2016 (2017) tanulmanyok adatainak és megallapitasainak felhasznalasaval késziilt.

62
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het6k. Vannak olyan intézménycsoportok amelyekben teljes korii volt a részvétel
(kormanyzati szervezetek, teriileti igazgatasi szervezetek), ezen intézménytipusok
integritasi helyzetérdl teljes kép alkothato. Az adatfelvételben az 6sszes valaszado
intézmeény 46%-a helyi 6nkormanyzat volt; ezek alkotjak a legnagyobb elemszdmu
intézménycsoportot. (Ebbdl az is kdvetkezik, hogy az ebben a korben tortént valto-
zasok onmagukban befolyasolhatjak az atlagos kockazati és kontrollszintet.) A helyi
onkormanyzatok magas részvétele kiemelt jelentdségli a felmérés szempontjabol,
mivel az allampolgarok — az altaluk nyujtott kdzszolgaltatasokon keresztiil — nagy
szamban kerililnek kapcsolatba ezekkel az szervezetekkel. Ugyanakkor az egyéb
igazgatasi intézmények csoportjabol csupan 6% valaszolt.
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- .
0
2011 2012 2013 2014 2015 2016 2017
Felmérési év
5. abra

A felmérésben részt vevo intézmények szama
Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl 2017. (2017)

A kérddivre adott valaszok beérkezése utan a rendelkezésre allo adatallomanyt
rendszerezik, majd megtisztitjak. Az egyes valtozokat statisztikai modszerekkel
is feldolgozhatdva teszik, amelyek elemzését az IBM SPSS Statistics, valamint
a Microsoft Excel program segitségével végzik. A kérdéivre adott valaszok alap-
jan — el6zetesen definialt algoritmus segitségével — az informatikai adatfelvételi
¢és adatfeldolgozo rendszer az intézmények korrupcios érintettségére vonatkozoan
szazalékos formaban kifejezett indexet szamol. Ezek a kovetkezok:

Az Eredendd Veszélyeztetettségi Tenyezok (EVT) indexe a szervezetek jogalla-
satol és feladatkoreitdl fliggd eredendd veszelyeztetettség dsszetevait teszi mérhetod-
vé. Olyan tényezok hatarozzak meg, amelyek alakitasa az alapitoszerv jogalkotasi
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hataskorébe tartozik, igy példaul a hatdsagi jogalkalmazas, a (jogi) szabalyozas
vagy a kiilonféle (oktatasi, egészségligyi, szocialis és kulturalis) kdzszolgaltatasok
nyujtasa. Az eredendd korrupcios kockazatok terén legmagasabb értékkel a terii-
leti igazgatasi szervek,” a kormanyzati szervek, a helyi 6nkormanyzatok, a rend-
és honvédelem szervei rendelkeznek. Az oktatasi, nevelési, szocialis, kulturalis
¢és egészségiigyi intézmények eredendd kockazatai az intézménycsoportok kozott
a legalacsonyabbak.

A Korrupcios Veszélyeket Novelo Tényezok (KVNT) indexe az egyes intézmé-
nyek napi mikddésétol fiiggd — az eredendd veszélyeztetettséget noveld — dsszete-
voket jeleniti meg. Leképezi a kdltségvetési szervek jogi/intézményi kornyezetének
jellemzdit, mikodésiik kiszamithatosagat, stabilitasat, tovabba az intézmények
mukodtetése soran jelentkezd — alapvetden a mindenkori menedzsment dontései
altal befolyasolt — olyan valtozo tényezdket, mint a stratégiai célok meghatarozasa,
a szervezeti struktura és kultura alakitasa, valamint a személyi és koltségvetési erd-
forrasokkal, illetve az unids tamogatasokkal, kozbeszerzésekkel vald gazdalkodas.

Kulturdlis intézmények } 97,6%
Szocidlis ellatéintézmények E 97,2%
Egészségugyi intézmények 96,2%
Ovoda, bdlcséde 96,1%
Altaldnos és kozépfoku oktatas 91,5%
FelsGoktatds 84,6%
Egyéb tevékenységek 20% 14% 65,9%
Egyéb - igazgatdsi tevékenység 54,7%
Osszes valaszado 25% 31%
2%
Tudomanyos kutatas, fejlesztés 25,0%
P —— 2%
Teruleti igazgatasi szervek 16,1%
Rend- és honvédelem 16% 70% 13,6%
Fuggetlen dllamhatalmi szervek 42% 50% 8,3%

0% 10% 20% 30% 40% 50% 60% 70% 80% 90%  100%

m jogalkotassal kozvetlenul Gsszefiiggd hataskorok M hatdsagi jogkorok kozszolgéltatasok nyujtasa

6. dbra
A felvételben részt vevé intézménycsoportok jogallasanak és feladatainak megoszldsa
Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017)

A korrupcios veszélyeztetettséget noveld tényezok indexe a legmagasabb a felso-
oktatasi intézmények, a kormanyzati szervek, a teriileti igazgatasi szervek esetében,

0 Példaul kormanyhivatalok.
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azonban az egészségiigyi intézmények, a rend- és honvédelem, a tudomanyos ku-
tatasra ¢€s fejlesztésre szakosodott intézmények, a fiiggetlen allamhatalmi szervek,
az egyéb intézmények, a helyi dnkormanyzatok, valamint az igazsagszolgaltatasi
szervek mutatészamai is meghaladtak az atlagot. A veszélyeztetettséget novelo té-
nyezOk érteke a szocialis ellatd intézményeknél, a kulturalis, oktatasi és nevelési
intézményeknél, valamint a sport- és szabadidds intézményeknél atlag alatti.

A Kockazatokat Mérséklo Kontrollok Tényezoje (KMKT) index azt tikrozi,
hogy az adott szervezetnél l1éteznek-e intézményesiilt kontrollok, illetdleg hogy ezek
ténylegesen mikddnek-e, betdltik-e rendeltetésiiket. Ehhez az indexhez olyan fak-
torok tartoznak, mint a szervezet belsd szabalyozasa, a belso ellendrzés, valamint
az egy¢b integritaskontrollok: etikai kovetelmények meghatarozasa, 6sszeférhetet-
lenségi helyzetek, a bejelentések, panaszok kezelése, rendszeres kockazatelemzés
¢s tudatos stratégiai menedzsment.

A korrupcioés kockazatokat mérsékld kontrollok indexe a legmagasabb a fiig-
getlen allamhatalmi, a rend- és honvédelmi, a kormanyzati, az igazsagszolgaltatasi
¢s a teriileti igazgatasi szerveknél. A kulturalis intézmények, a szocidlis ellato intéz-
mények, sport -és szabadidds intézmények, valamint az alap- ¢s kdzépfokt oktatasi
és nevelési intézmények mutatészamai alacsonyabbak az atlagnal.

4.5. A 2017. évi adatfelvétel eredményei alapjan
megallapithaté tendenciak®

A 2013 és 2017 kozott tortént négy adatfelvétel eredményei szerint a kockazatok
mérséklddtek, a kontrollokndl nem mutatkozik valtozas, amint az a 7. 4brabol meg-
allapithat6. Az egyes intézménycsoportok EVT, KVNT és KMKT indexeit pedig
a 8. abra tartalmazza.

o A 4.5. fejezet az Elemzés a kozszféra integritdsi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017) tanul-

manyban szerepl6 adatok és megallapitasok felhasznalasaval késziilt.

% Sulyozott atlagok.
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A kockazati indexek és a kontrollok alakuldsa 2013 és 2017 kézott®
Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérsl 2017. (2017)

A feladatok atrendezdédésével, illetve kézpontositasaval ugyan novekedtek a koc-
kazatok a kozszféra nagyobb szervezetingél, de valdszintileg ezt ellensulyozta a ki-
sebb intézményeknél bekovetkezett kockazatcsokkenés. A kontrollok kiépitettsége
azonban ezzel parhuzamosan nem valtozott, ebbdl arra lehet kovetkeztetni, hogy
a kisebb szervezeteknél a kockazatok csokkenésével a kontrollokat nem épitették le.

% A 2017. évi részvételi adatokkal sulyozott értékek alapjan.
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Az ASZ-nal a 2016. évi felmérés adataibol elvégzett kutatas soran arra keresték
a valaszt, hogy milyen kapcsolat mutathato ki a kockazati és a kontrollindexek ko-
z0Ott. Annak megallapitasara, hogy milyen az eredendd veszélyeztetettségi (EVT),
valamint kockazatokat noéveld tényezok (KVNT) és a mérséklo kontrollok (KMKT)
kozotti kapesolat, vagyis, hogy a kontrollok mennyire képesek a kockazatok ,,ko-
zOmbdositésére”, ellensulyozasara, bevezették az integritdasi szint fogalmat. Ennek
meghatarozasara linedris regresszioszamitast alkalmaztak. A felvételben részt vevo
Osszes intézmény adataibol indultak ki, és minden intézményre dsszevont kockaza-
ti indexet szamitottak (KI), amit gy képeztek, hogy az EVT és a KVNT indexek
szamtani atlagat sulyoztdk az egyes intézményekhez tartozé kérdések szamaval.
A Osszevont kockazati index (KI) és a kockazatokat mérséklé kontrollok indexe
(KMKT) kozotti kapesolatot linearis regresszioszamitas segitségével allapitottak
meg. A linedaris regresszioszamitds alapjan az dsszesitett kockazati index (KI) egy
egységgel torténd novekedése a kontrollok szintjének atlagosan 0,6554 egységgel
torténd novekedésével jart egyiitt. Hangstlyozni kell, hogy ez az dsszefliggés nem
orokérvényt, hanem a 2016. évi intézményi valaszok alapjan készitett pillanatfelvétel.

Ezzel a tobb 1€pésbal allo modszertani megoldassal hataroztak meg az egyes
intézmények és intézménycsoportok integritasszintjét. Kockazati szintet (KI)
a koordinata-rendszerben a vizszintes tengelyen, a fiiggéleges tengelyen pedig
a kontrollok (KMKT) szintjét abrazoltak. A regresszios egyenes a kockazati szint
és kontrollszint kozotti 0sszefliggést mutatja, vagyis az atlagos integritasi szintet.
A regresszios egyenes a felmért sokasagot két részre osztja. A regresszids egyenes
feletti intézmények integritasi szintje megfelelonek mindsithetd, mig a regresszids
egyenes alattiak integritasszintje nem megfeleld, vagyis kockazatokat hordoz ma-
gaban, mert nem megfelel6 a kontrollkiépitettségiik. A kutatas eredménye, hogy
aregresszios egyenes segitségével elkiilonitették a megfeleld és a nem megfeleld
integritasszinttel rendelkez6 intézménycsoportokat. Az eredmények tovabb arnyal-
hatok, az egyes intézménycsoportok regresszios egyeneshez viszonyitott, illetve
a koordinata-rendszerben elfoglalt pozicidja szerint. Példaul a halvanyzold tarto-
manyban 1évé tudomanyos kutatas-fejlesztés intézménycsoport kockazati szintje
az atlagtol elmarad, a kontrollok kiépitettsége ezzel aranyos, ezért az integritas
szintje megfelelonek tekinthetd. Hasonloan megfeleld az integritaspozicidja az at-
lagnal magasabb kockazattal rendelkezd, fiiggetlen allamhatalmi szerveknek, mivel
a kontrollkiépitettségiik szinvonala elegendd a kockazatok mérsékléséhez.
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9. dbra

A kockazatai index (K1) és a kockdazatokat mérsékid kontrollok (KMKT) kapcsolata
Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017)

A 2016-0s adatfelvétel alapjan a 2013 és 2016 kdzotti négy év alatt az integritaskont-
rollokban bekdvetkezett valtozasokat is elemezték. A kovetkezo, 10. abrabol lathato,
hogy a legkevésbé a rotacio ¢és ,,négy szem elve” tekintetében tortént valtozas.
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Rendelkezik etikai szabalyzattal 5%
54%
Rendszeresen végez korrupcios 10%
kockazatelemzést _ 23%
Mikadtet kézérdeki bejelentéseket kezeld 34%
rendszert I <%
Az elmilt 3 évben volt korrupcidellenes képzés 21%
a munkatarsak kérében _ 29%
Mikadtet kalsd (a szervezeten kivalrdl érkezd) 39%
panaszokat kezeld panaszrendszert _ 47%
Alkalmazza valamilyen terlileten az dn. ,négy 59%
szem elvét” I o
Miikadik munkahelyi rotacié gz
_ 18%
2012 m2016
10. abra

Az integritaskontrollok alkalmazasdanak valtozasa 2013 és 2016 kozott

Forras: Integritas felmérés kozintézmények (2016)

A legjelent6sebb a korrupcios kockazatelemzés és a bejelentd rendszerek alkalma-
zéasanak aranyaban tortént ndvekedés a 2013 €s 2016 kozott rendszeresen valaszolo

intézmények korében. Az etikai szabalyzat bevezetésében tortént jelentds boviilés

jorészt jogszabalyi intézkedés hatasara kovetkezett be.

4.6. A mérés megbizhatosaga, szervezeti, hataskori
valtozasok kihatasai

Az adatfelvételek akkor tekinthetok megbizhatonak, ha néhany mutatoval le tudjak
képezni a valosag jelenségeit, képesek a valtozasokat, a tendencidkat jelezni. A mé-
rés, az eredmények értelmezése, értékelése igen dsszetett folyamat, amivel az adott
jelenség, folyamat pillanatnyi allapotarol, az elért vagy az abban bekovetkezett
valtozasokrol szeretnénk képet kapni. Felvetddik a kérdés, hogy miként lehet a ha-
rom indexszel mérni az integritas szintjét ¢s annak valtozasat. Az integritasfelvétel
eredményessége, megbizhatosaga — mivel hét évig tarto folyamatrol van sz6 — éven-
te és évekig ellendrizhetd. Az el6készités soran felmeriilt bizonytalansdgokra mar
az elsd és a masodik felvétel eredményei megnyugtatd valaszokkal szolgaltak.
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Mar a masodik adatfelvétel utan nyilvanval6 volt, hogy a kockazati indexek (EVT,
KVNT) az allamhaztartas ¢és intézménycsoportjainak, valamint az egyes intézmé-
nyeknek a kockazatait és azok idébeni valtozasat megfeleléen képesek mérni.

Egy intézmény egyenkénti indexének nagysagrendjét az ,,orszagos”, vagy az in-
tézménycsoport atlagahoz viszonyitva megallapithato, hogy az eredend6 korrupcios
veszélyeztetettség (EVT) vagy a korrupcioveszélyeztetettséget noveld tényezok
(KVNT), tovabba a kontrollok (KMKT) tekintetében az adott intézmény milyen
pozicidban van, s6t az egyes indexek valtozasanak irdnyabol a tendenciak is megal-
lapithatok. Az éppen jellemz6 érték vagy tendencia az indexet befolyasold tényezok
hatasara alakult ki, ennek megfelelden az utobbiak elemzésével az értékelés és a ko-
vetkeztetés is levonhato. Példaként emlithetd, hogy 2013-t6l az dnkormanyzatoktol
a kormanyhivatalokhoz tortént hataskori és feladatatcsoportositasok miatt a helyi
onkormanyzatok EVT-indexe mérséklodott, a teriileti igazgatasi szervek (kormany-
hivatalok) EVT-indexe pedig novekedett. Emiatt az eredendd veszélyeztetettségnek
legjobban kitett szervezetek a teriileti igazgatasi szervek lettek, mig korabban ezt
a helyet helyi 6nkormanyzatok foglaltak el. Hasonloképpen megbizhatoan ,,mértek”
a novelo tényezok (KVNT) indexei is, hiszen a felmérés kezdete 6ta a felsdoktatasi
intézményeknél legmagasabb ez az index. A Szamvevdszék 2015. évi ellendrzései
igazoltak ezeket az indexértékeket, st a legmagasabb KVNT-indexszel rendelkezd
intézményre tették a legkedvezdtlenebb megallapitasokat az ellenérok. A példak
folytatasa helyett meg kell még emliteni, hogy az egyes indexek az intézménycso-
portok kozotti kiilonbségek mérésére is alkalmasnak bizonyultak.

Az integritasfelvétel alatt eltelt hét évben szamos, a mérés megbizhatosagat
befolyasolo valtozas tortént, amelyek kedvezotlen hatasait modszertani eszkdzok-
kel kellett ellenstilyozni. A célcsoportban gyakori volt a szervezeti atalakulas,®”
amely természetesen hataskor- és feladatatcsoportositassal is jart, €s ezek nehezi-
tették a kialakuld tendenciak megallapitasat. Egyik ilyen nagy valtozas volt, hogy
megyénként 14-16 teriileti igazgatasi intézmény integralasaval 1étrehoztak a kor-
manyhivatalokat (20 0j intézmény). Ez Snmagéaban mintegy 300 szervezetet érintett.
Ezzel egyidejlileg megsziintek a kdzigazgatasi hivatalok. Az oktatas teriiletén is
volt szervezeti modosulas a tankertiletek és a KLIK 1étrehozasa, majd utobbi Gjabb
atalakitasa. Az egészségiigyben is szamottevo valtozasok kovetkeztek be (meg-
sziintetések, 0sszevonasok, feladatatcsoportositasok) a korhazak allami tulajdonba
vétele, a GYEMSZI helyett 1étrehozott Allami Egészségiigyi Ellato Kozpont. Ezek
a szervezeti €s hataskori atalakulasok befolyasoltak az egyes szervezetek indexérté-
keit, és az egyes szervezetcsoportok indexei is modosultak. A kockazatokban tortént

7 Integritas felmérés kozintézmények (2016).
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valtozdsok mérését, a tendencidk alakulasanak kovetését mindez nagymértékben
nehezitette. Tovabbi nehézséget jelentett a részt vevo szervezetek évenként eltérd
valaszadasi hajlandosaga, mindezek miatt kiilondsen a csoportindexek alakulasabol
mind kevésbé lehetett megbizhat6 eredményekre kovetkeztetésekre (pozitiv, negativ
valtozasok) jutni. Emiatt a tendencidkat megbizhatoan jellemz06 csoportindexeket
csak a felvételben évek ota folyamatosan részt vevd intézmények valaszaibol le-
hetett eldallitani. Az ilyen szervezetek szdma a 2014-es felmérésben még 779 volt,
azonban szamuk 2016-ra mar 495 re csokkent.

Az adatfelvétel megbizhatosagat viszont noveli, hogy a Szamvevdszék zar-
szdmadasi ellendrzés keretében a kozponti kdltségvetési intézmények vizsgalata
soran mar a roviditett vagy a teljes integritas-kérdéiv felhasznalasaval, helyszini
ellendrzéssel is felméri a korrupcios kockazatokat és az integritas helyzetét.

4.77. Modszertani valtozasok

A 2011-ben és 2012-ben a kontrollok hidnyat mérte a projekt (KHKT) index szdmi-
tasaval. Viszont 2013-t6] a mitkodd kontrollok 1étét és azok hatasat kifejez6 index
(KMKT) alkalmazasaval a kockazatokkal mar szembe lehet allitani a kontrollokat.
A jobb Osszehasonlithatosag érdekében a korabban alkalmazott abszoliit szamok
helyett szazalékosan (1-100%) fejezik ki az indexértékeket. Ez a megoldas egyszer-
re hozza koz0s nevezore az indexeket és Orzi meg az egyes mutatdszamok kozotti

lényeges kiilonbségeket.



5. KOCKAZATI TERULETEK
AZ ALLAMHAZTARTASBAN©

A 2016. évi integritas-adatfelvétel szerint a 2003-2006 kozotti felmérésben részt
vevo koltségvetési szervezetek® 52%-a méri fel kockazatait, és mindossze 23%-a
végzett korrupcios kockazatelemzést. Az is megallapithato, hogy ezt nem koveti ala-
pos, a kockazatok okaira és kihatasaira kiterjedd elemzés, ¢s még kevésbé a sziik-
séges kontrollok (kulcskontrollok) mtikodésének értékelése, illetve a hianyzok be-
épitése. Mindezekbdl kovetkezik, hogy szamottevd javitani vald van az intézmények
kockazatkezelési, kontrolling- és belso ellendrzési tevékenységén. Az adatfelvételek
szerint az allamhdaztartas teriiletén a legfontosabb kockazati teriiletek a kovetkezok:

» aversenyszféraval valo kapcsolatok,

e azunios forrasok felhasznalasa,

* akozbeszerzések,

» ahatdsagi tevékenységek,

» akdzpénzzel, kézvagyonnal vald gazdalkodas,

* akinalatot meghalado¢ kereslet,

e aszakértOk alkalmazasa,

» a szabalyozasi kockazatok (altalanos tilszabalyozottsag, a szabalyozas

bonyolultsdga és hidnyossaga),
» szervezeti atalakuldsok és magas fluktuacio.

Ezen kockazati teriiletek jellemzobit a 2015-ben késziilt elemzés tartalmazza.”® A ko-
vetkezd fejezet néhany, a 2016. évi felmérés alapjan az ASZ altal végzett kutatas
soran értékelt kockazati teriilet jellemz6it mutatja be.

Az 5. fejezet az Elemzés a kozszféra integritdsi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017) és az Elemzés
a kozszféra integritasi helyzetérdl 2017. (2017) adatainak és megallapitasainak felhasznalasaval késziilt.

A felvételben mindig részt vevo intézmények adatai szerint.

" BENKO (2015/b)
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5.1. Kozszolgaltatasok

A felmérés adatai szerint a valaszadd intézmények mintegy 64%-a nyjt kozszol-
galtatast, amelyek igénybevétele soran jelentds korrupcios veszélyek jelenhetnek
meg. A kutatas eredményei szerint a dijkoteles szolgaltatas nyujtasa, a méltanyos-
sag gyakorlasanak lehetdsége jelentds integritaskockazatot hordoz, és kiemelt koc-
kazatot jelent egyes intézménytipusok esetében a szolgaltatas iranti tilkereslet is.
Panaszkezel0 ¢és kozérdekil bejelentést tamogato rendszert azonban csupan az intéz-
mények harmada alakitott ki. Ennek hianyaban az integritast sért6 tevékenységek
bejelentésére, az észlelt rendellenes miikddés kikiiszobolésére nehezen kertilhet
sor. Emellett az ajandékok, meghivasok, utaztatas elfogadasanak nem megfeleld
szabalyozottsaga a kozszféra integritasanak egyik jelentds hianyossagara hivja fel
a figyelmet. A felmérés szerint az olyan kdzszolgaltatast nyujtd szervezeteknek, ahol
a kereslet tartosan meghaladja a kinalatot, alig egynegyede rendelkezik az ajan-
dékok, meghivasok, utaztatasok elfogadasanak feltételeit rendez6 szabalyzattal
(felsdoktatas, egészségligy).

5.2. Hatosagi tevékenységek

Ezek a tevékenységek a maganszemélyek ¢s a vallalkozasok szamara egyarant
nélkiilozhetetlenek. Ilyen feladatokat az intézmények kétotode 1at el (kormanyzati
szervek, dnkormanyzatok, kormanyhivatalok). Kockazati teriiletnek szamit, hogy
ezen szervezetek 83%-a rendelkezik engedélyezési tipusu hataskorrel, kétharmaduk
hatosagi ellendrzéseket végez, és tobb mint feliik szakhatdsagi véleményezéseket
készit. A hatosagi jogkorrel rendelkezd szervezeteknél korrupcios kockazati terii-
letnek szamit tovabba az egyedi mérlegelésen alapuld dontési jogkdr és méltanyos-
sag gyakorlésa is. Az intézmények 78%-anak van mérlegelési jogkore, és 71%-uk
méltanyossagot gyakorol feladatellatasa soran. A felmérés tapasztalatai szerint
az eltérd kockazati szinttel rendelkez6 intézmények kontrollszintjei nem mutatnak
kiilonbségeket, mert az egyes intézményeknél a kontrollok kiépitettsége kozel azo-
nos. Emiatt ezeknél az intézményeknél hol kontrollhiany, hol pedig kontrolltobblet
mutatkozik. Sziikség lenne a kontrollok jobb kialakitasara néhany teriileten (rend-
¢és honvédelem, teriileti igazgatasi szervezetek, helyi onkormanyzatok, egészségiigyi
intézmények), mivel az e tevékenységekkel kapcsolatban mért kockazati indexek
meghaladjak a kontrollindexek szintjét.
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A felmérés szerint a hatosagi tevékenységhez kapcsolddo kontrollok koziil
a kiilso ¢és belso bejelenték védelme, a munkahelyi rotacio alkalmazasa és a kap-
csolattartasi szabalyok nincsenek megfelelden kiépitve.

5.3. Kapcsolatok a versenyszféraval

Az adatfelvétel alapjan a maganszféraval tartott kapcsolatokbdl a szakért6i kozre-
mukodés, a kiszervezések, a vallalkozasokkal kotott egytttmiikodési megallapo-
dasok és a toliik kapott tdmogatasok szamitanak kockazati tényezéknek, amelyek
egyuttal a kockazatnoveld tényezok (KVNT) kozé szamitanak. Megallapithato, hogy
a gyenge integritasszinttel rendelkezdé intézménycsoportok maganszféraval fenn-
tartott kapcsolataibol jelentOs kockazatok szarmaznak. Legveszélyeztetettebbnek
szamit a fels6oktatas, de jelentdsek a kormanyzati szervek (kiemelkedd a szakértoi
kozremikodés, a feladatkiszervezés aranya eléri a 90%-ot, az egyiittmiikodési meg-
allapodasok ardnya a 70%-ot), tovabba az egészségligyi intézmények (kiszervezés
76%, kapott adomanyok 70%), valamint a teriileti igazgatasi szervek (kiszervezés
70%, egytittmiikodési megallapodas 95%). A részleteket az 1. tablazat tartalmazza.
A felsdoktatas €s az egészségiligy még az altalanos gyakorlattol is eltér, mert ezen
intézményeknél a versenyszféraval vald kapcsolatokat szabalyozo kontrollok nem
muljak feliil 1ényegesen a kockazati kitettséget.

1. tablazat
Az intézménycsoportok és a maganszféra kapcsolatanak jellemzéi

Alapfeladatai ellatasara Az elmult évben kapott-e magan-

. Tevékenységének Van-e tébbéves 4 . .
igénybe vesz-e . , " i ) , _ szervezetektdl vagy maganszemély-
. kérében vannak-e un. egylttm(ikodési megallapodasa o . ., . ,
szakértGi R . . . ektSl adomanyt, pénzbeli vagy mas

" e kiszervezett feladataik? nem-allami szervezettel? s .
kozrem(iikodést? materidlis timogatast?

FelsGoktatas @ 73,9% @ 78,3% (€] 91,3% (€] 78,3%

Kormanyzati szervek Q@ 90,0% Q@ 90,0% @ 70,0% (©] 0,0%

Egészségligyi intézmények (@) 43,6% @ 76,4% Q 44,5% (] 70,0%

Teriileti igazgatasi szervek Q 60,0% (@] 70,0% Q@ 95,0% (°] 5,0%

Flggetlen dllamhatalmi szervek Q@ 75,0% (@] 58,3% o 41,7% (°] 0,0%

Tudomanyos kutatas, fejlesztés | D) 55,0% @) 45,0% Qo 65,0% @ 5,0%

Rend- és honvédelem "] 30,9% Q 32,5% *] 73,2% "] 30,1%

Altalénos és kbzépfokd oktatds () 48,1% Q 38,3% Q 44,4% ] 25,9%

Igazsagszolgaltatas Q@ 82,6% (<] 21,7% Q 52,2% @ 0,0%

Osszes vélaszadé 4tlaga o 38,9% (°] 30,6% Q 39,4% Q 32,0%

Helyi 8nkormanyzat @] 40,0% @] 35,4% Q 43,9% "] 20,6%

Egyéb tevékenységek Q 54,2% o 36,1% Q 36,1% ] 6,9%

Szocialis ellatéintézmények (©] 27,7% (©] 17,8% ©] 23,7% Q 57,6%

Ovoda, bdlcséde O 42,9% () 11,8% ] 17,6% Q 50,8%

Kulturalis intézmények (] 23,3% (] 17,0% Q 37,7% Q 39,5%

Egyéb - igazgatas tevékenység () 36,0% "] 24,6% Q 38,3% "] 17,7%

Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intézménycsoportonkeént 2016. (2017)
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5.4. Az europai unios tamogatasok

Az EU-tamogatasok a kockazatokat noveld tényezOk egyik sulyponti teriiletének
szamitanak. A felmérés szerint a valaszadok kozel fele (1 344 szervezet) részesiilt
europai unios tamogatasban a 2016. évet megel6zé harom évben. Az allamhaztartas
intézményei az elmult években jelentds, esetenként ndvekvo tamogatashoz jutottak.
Megallapithatd, hogy azok az intézménycsoportok kaptak az atlagosnal nagyobb
EU-tamogatast, amelyek integritashelyzete nem volt megfeleld. Voltak intézmény-
csoportok, amelyekben mindegyik szervezet hozzajutott uniés tamogatashoz (te-
riileti igazgatasi intézmények és kormanyzati szervek). Tobb intézménytipusnal
ezen tamogatasokat beszerzésekre és beruhazasokra forditottak, tovabb ndvelve
a igy kockazatokat, azonban ezek a szerveztek nem voltak felkésziilve az ilyen
célu pénzfelhasznalasra, és tobbek kozott a szlikséges kontrollokat sem épitették
ki teljes egészében.”

A tamogatasok 0sszege igen eltérd volt az egyes intézménycsoportokban. A leg-
nagyobb egy intézményre jutdé tdmogatdsban (252 millié Ft) a kormanyzati szer-
vek, a teriileti igazgatasi szervek (223 millié Ft) és az egészségiigyi intézmények
(133 millio Ft) részesiiltek. Integritas tekintetében éppen ezek az intézménycsopor-
tok nem felelnek meg a kdvetelményeknek, kontrollkiépitettségiik nem elégséges
a kockazatok szintjének kezeléséhez. A 11. abra x tengelye a kockazati indexérté-
keket, mig az y tengelye a kontrollok nagysagat, az egyes intézménycsoportokhoz
tartoz6 gombok mérete a tAmogatasok nagysagat szemlélteti.

" Elemzés a kozszféra integritdsi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017).
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11. abra

Az EU-tamogatasok nagysagrendjének és az intézménycsoportok integritdsszintjének
alakulasa 2016-ban
Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017)

5.5. Kozbeszerzések

A hazai kdzbeszerzések értéke mar eléri a GDP 14%-at. Az integritasfelmérés sze-
rint a valaszol6 intézmények évente 7-8000 kdzbeszerzési eljarasban vettek részt;
ezek nagyon egyenlétleniil oszlanak meg az egyes intézmények kozott. Atlagosan
a legnagyobb szervezetek tizszer tobb kdzbeszerzési eljarast bonyolitottak le, mint
a kis intézmények. A kozbeszerzések kockazatndveld tényezonek (KVNT) sza-
mitanak, és jelentds intézményi koncentraciét mutatnak. A legtobb kozbeszerzés
a felsdoktatasi intézményeknél fordult eld (eléri az adatfelvételi atlag csaknem
husszorosat), ugyanakkor az 6vodaknal/bolcsddéknél alig tapasztalhato ilyen te-
vékenység. A kozbeszerzési folyamatot szamos kockazati tényezd veszélyezteti,
tobbek kozott a kiilsd kdzbeszerzési tanacsado (foleg a kisebb intézményeknél),
a haromnal kevesebb ajanlattevd, ugyanazon ajanlattevé tobbszori alkalmazasa.
A tudomanyos kutatési és fejlesztési intézményeknél az esetek kozel felénél nem
volt harom ajanlattevd, még a fliggetlen allamhatalmi szervezetek palyazatainal is
kozel 40%-ban, az egészségiigyi intézményeknél is kozel 30%-ban fordult ez elo.
Az adatfelvételben részt vevo Osszes intézmény 17%-anal a kozbeszerzési eljarasokat
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tobb, mint harom alkalommal ugyanazon ajanlattevo nyerte el. Kiilondsen magas
volt ez az arany a felsdoktatasban (70%) és a kormanyzati szerveknél (67%).
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12. abra
A 2013-2015. évben tortent kozbeszerzések datlagos szamanak alakuldsa
intézmenycsoportonként (db)
Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017)

A legfontosabb veszélytényez6 az egy intézmény altal végzett eljarasok szama. A ta-
pasztalatok szerint még a nagyobb intézményi mérettel kialakult szaktudas, illetve
a magasabb szintli kontrollkiépitettség sem tudta ellensulyozni a nagyszamu elja-
rassal egylittjaro kockazatot. Az integritasfelmérés elsé eredményei alapjan végzett
kutatas megallapitotta,” hogy az intézmények tobb, mint 60%-a az elnyert unios
tamogatasokbol kdzbeszerzések utjan boviti eszkdzallomanyat, vagy hajt végre
beruhazasokat; ezaltal egy veszélyeztetettségi lancolat keletkezik. Ennek a korrup-
ciods kockazati folyamatnak részesei azok a kiilso szakértok is, akik az intézményi
unios és kozbeszerzési palyazatok elokészitésében €s kivitelezésében részt vesznek.

2 MARX — MIKLOS — MOLNAR (2011/a), 23.
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5.6. Szakértok alkalmazasa’

Az integritasfelvétel szerint kevésbé jellemz6 a szakértok alkalmazasara vonatkozo
intézményi szabalyozasok elterjedtsége, mint amilyen aranyban a kiils6 szakértelmet
igénybe veszik a szervezetek. A kozszféra majdnem minden intézménytipusa veszé-
lyeztetett. A kiils6 szakértok alkalmazasa tobb szempontbol is kockazati tényezonek
szamit, ugyanis szabalyozas hidnyaban a szakért6i munka hozzaadott értéke, érdemi
tartalma eleve nehezen ellendrizhetd, sét tovabbi kockazatok forrasa lehet. A szaba-
lyozottsag kiilondsen alacsony a helyi dnkormanyzatoknal, a tudomanyos kutatas-
fejlesztés, az egészségligy ¢és a felsoktatas teriiletén. A szakértéi munka kockazatai
az alkalmazas ¢és a szakmai teljesitményértékelés szabalyozasaval kontrollalhatok.

5.7. Kozvagyon, kozpénz felhasznalasa

5.7.1. Kezelt kozvagyon

Az adatfelvételben részt vevo intézmények és intézménycsoportok kiilonbozd nagy-
sagrendii és szerkezetli vagyonnal rendelkeznek. Az ASZ-nal késziilt kutatasban
arra keresték a valaszt, hogy a nagy vagyonnal rendelkezé intézménycsoportok
integritasi szintje megfeleld-e, és hol helyezkednek el a felmérésben részt vevd in-
tézmények kockazati és kontrollrangsoraban. A vagyon 89%-a olyan intézménycso-
portokban talalhato, amelyek integritasi szintje nem tekintheté megfelelének, azaz
a kockazatok magasabb szintliek, mint a kontrollkiépitettség. Az integritasfelvétel
adataibol megallapithato, hogy a legnagyobb vagyonnal a helyi énkormanyzatok
rendelkeztek (az Gsszes kincstari vagyon 45%-a), és ennek a vagyonnak a kezelése
integritdskockdzatot jelent, mivel az atlagnal magasabb kockazathoz az atlagnal
alacsonyabb kontroll tarsul ezeknél a szervezeteknél. Ugyancsak nagy vagyon-
nal rendelkeztek (33%) és a kockazatos csoportba tartoztak az egyéb igazgatasi
intézmények (példaul az altalanos kozigazgatasi intézmények, helyi kisebbségi
onkormanyzatok, egészségligy igazgatasa, vagy a Klebelsberg Kozpont, korabban
KLIK). Alkalmazhato kontrollok az Gsszeférhetetlenség szabalyozasa, a vagyon-
nyilatkozat-tétel és a jol miikddo belso ellendrzés. Az 13. dbra x tengelye a kockazati
indexértékeket, mig az y tengelye a kontrollok nagysagat, az egyes intézménycso-
portokhoz tartozé gdmbok mérete a vagyon nagysagat szemlélteti.

3 Igen jelentds a szakért6k részvétele még a jogszabaly-el6készitésben és az Gnkormanyzatoknal a belsé ellen-
drzésben is.
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Az intézmenycsoportok altal kezelt vagyon megoszlasa az integritdasszint
alapjan 2016-ban

Forrés: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intéezménycsoportonkent 2016. (2017)

5.7.2. Kozpénzfelhasznalas

Az adatok szerint a koltségvetési kiadasok a vagyonnal valamelyest kiegyenlitettebb
megoszlast mutatnak. Osszességében a koltségvetés 71%-at felhaszndlo intézmények
integritasa nem tekinthetd teljes mértékben megfelelonek. Az atlagnal is még maga-
sabb integritaskockazatu intézménycsoportokhoz tartozik a koltségvetési kiadasok
21%-a. Ebbdl a legjelentdsebb a helyi onkormanyzatok részesedése. A megfeleld

integritasi kockazatu, fiiggetlen allamhatalmi szervezetek hasznaltak fel a koltség-
vetési kiadasok 23%-4t.
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5.8. Specialis kockazatok és kontrollok

5.8.1. Vagyonhasznositas és onkoltségszamitas

Az ingatlanhasznositas szintén a kockazatnoveld tényezok kozé tartozik. Az ezzel
a tevékenységgel egyiittjaro kockdzatok kezelésére alkalmas kontrollnak az 6nkolt-
ségszamitas tekinthetd, mivel a dijak megallapitasanak korlatjat képezi. A valasz-
ado intézmények csaknem fele hasznositotta valamely ingatlanat az elmuilt harom
évben. A fels6oktatasnal ez az arany 100%, a teriileti igazgatasi szerveknél is
90% volt. Ugyancsak magas arany jellemezte az altalanos ¢és kozépiskolakat (67%),
az egészségligyi intézményeket (60%), a helyi dnkormanyzatokat (61%), a rend-
¢és honvédelmi szerveket (57%), valamint a tudomanyos kutatassal, fejlesztéssel
foglalkozo intézményeket (55%) is.”* Az ingatlanhasznositok tobbsége alkalmaz
onkoltségszamitast, viszont a helyi dnkormanyzatoknal és a kormanyzati szervek-
nél ez az arany csak 50%, illetve az alatti volt.
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14. dbra
Az ingatlanhasznositas és az onkoltségszamitas osszefiiggesei
Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017)

" Elemzés a kozszféra integritdsi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017).
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5.8.2. Méltanyossag, ajandékozas

Integritasi veszélyhelyzetet okozhat, ha egy intézmény az altala folytatott eljaras
soran méltanyossagot gyakorolhat, a kdzszolgaltatas dijat csokkentheti, vagyis
az ligyfél javara jogszeriien eltérhet a szabalyoktol, de nem szabalyoztak az tigyfél,
illetdleg a szolgaltatast igénybe vevo altal felkinalt elonyok, ajandékok elfogadasa-
nak rendjét, tovabba nem nyilvanosak a méltanyossaggyakorlas feltételei.

Az integritaskontrollokkal jol lefedett intézménycsoportoknal (tudomanyos
kutatas-fejlesztés, igazsagszolgaltatas, rend- és honvédelem, fiiggetlen allamhatalmi
szervek) nagyobb aranyban szabalyozzak az ajandékok elfogadasanak rendjét, mint
amekkora aranyban jogkoriikk van méltanyossag alkalmazasara. A nem megfeleld
integritasi szinttel rendelkez6 felsdoktatasi intézmények, egészségiigyi intézmények,
helyi 6nkorményzatok és a teriileti igazgatasi szervek esetén a legnagyobb a mélta-
nyossag alkalmazasanak elterjedtsége. Az altalanos és kdzépfokl oktatasi, kultura-
lis intézmények esetében a méltanyossag alkalmazasanak gyakorisaga is jelentds.
Ezen intézménycsoportok az ajandékok elfogaddsanak rendjét kisebb aranyban
szabalyoztak, mint amekkora aranyban jogkoriik van méltanyossag alkalmazasara.

5.8.3. Hiany és ajandékozas

Az intézmények altal nyujtott kdzszolgaltatasoknal jelentkez6 kapacitashidny (sztik
keresztmetszet) jelentdsen novelheti az integritasi kockazatokat. Az integritas-
felvétel szerint a tilkereslet azon intézménycsoportoknal tapasztalhato, amelyek
integritasi pozicidja nem megfeleld. Kiemelkedo a tulkereslet az egészségiigyi, va-
lamint a fels6oktatasi intézményeknél, amelyeknél az ajandékozasi szabalyzatok
gyakorisaga igen csekély. A teriileti igazgatasi szervek, valamint az egy¢b igazgatasi
szervek, tovabba a szocialis ellatod intézménycsoportokban a tilkereslet megjelenése
mellett az ajandékozas szabalyozasanak aranya magasabb volt.



6. AZ INTEGRITASFELMERES
FELHASZNALASI LEHETOSEGEI
ES KORLATAI AZ INTEZMENYI
KOCKAZATKEZELESBEN

6.1. A Kkorrupciomegel6zés érdekében végzett kockazatkezelés
sajatossagai

Eloljaréban célszert attekinteni a kockazatkezelés keretrendszerét és a kockazat-
kezelés gyakorlati 1épéseinek legfontosabb jellemzdit. A kockdzatmenedzsment
inputjat a szervezet kdrnyezetébdl €s mitkodésébol szarmazo kockazatokra adott
valaszok képezik. A kockazatkezelési folyamatrendszert, amelyet gyakran a kocka-
zatkezelések ismétlddo sorozata alkot, egyszeriien csak kockazatkezelésnek nevezik.
Azonban ez a megfogalmazas megtévesztd, mert a folyamat utolso elemét is — ami-
kor reagalunk a kockazatokra —kockazatkezelésnek (a 2. tablazat utolsé oszlop) ne-
vezik. A folyamatrendszer, vagyis a kockazatkezelés gyakorlatanak két legfontosabb
Iépése a kommunikacio és konzultacio, valamint a monitorozas és ellendrzés, mert
ez a két tevékenység a folyamat minden egyes 1épéséhez szervesen kapcsolodik.

A kommunikacio és konzultacio elengedhetetlen ahhoz, hogy a kockazatkezelés
végrehajtasaért felelosok és érdekeltek megértsék, hogy milyen alapon és milyen
dontések sziiletnek, és kiilonosen milyen intézkedésekre van sziikség. A monitoro-
zast és feliilvizsgalatot a teljes kockazatkezelési folyamat részeként kell megtervezni.
A nemzetk6zi szabvanyok (példaul ISO 31000) rendszeres €s ad hoc feliilvizsgalato-
kat javasolnak. A monitorozasra és feliilvizsgalatokra vonatkoz6 felelosségi koroket
vilagosan meg kell hatarozni.
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2. tablazat

A kockazatkezelesi folyamat lépései

KOMMUNIKACIO és KONZULTACIO

(Kik a kockézathordozok, mik a céljaik és hogyan fogjuk bevonni éket?)

Osszefiiggések Kockazat Kockazat Kockazat Kockazat
megallapitasa azonositas elemzese ertekelése kezelese
Mik a Mi térténhet, Milyen Mely Miként kell a
kockazatkezelés hogyan és hatassal kockazatok kiemelt
céljai, milyen mikor? lehetnek érdemelnek kockazatokkal
kockazatokkal ezek az prioritast és foglalkozni?
szeretnénk intézmeény figyelmet
foglalkozni? céljaira?

(Meg akarjuk valtoztatni a kockézatokat &s a kontrollokat?)
MONITOROZAS és FELULVIZSGALAT

Forras: ICAC alapjan sajat szerkesztés

Az egyes kockazatkezelési folyamatok mitkddése soran szerzett tapasztalatokat fel
kell hasznalni a kockazatkezelési keretrendszer terv szerinti monitorozasahoz és fe-
lilvizsgalatahoz is. A kockazatkezelési intézkedések tervezésekor kell a nyomon
kovetés (monitorozas) modjat és gyakorisagat meghatarozni.

Osszefiiggések (kiils6 és belsé kornyezet) azonositdsa soran mérik fel azokat
a feltételeket, koriilményeket, amelyek keretében a kockazatok keletkeznek, és majd
kezelni kell azokat. Azonositjak a szervezet céljait befolyasolo, a kiils6 és belsd
kornyezetbdl szarmazo hatasokat. (Egyes szakért6i allaspontok szerint a cél a leg-
fontosabb tényezd ebben a folyamatban, cél nélkiil nem értelmezhetd a kockazat
sem.) A kiils6 kornyezet, amelyben az intézmény létezik: a tarsadalmi, szabalyozasi,
kulturalis, pénziigyi és politikai helyzet alapvetd kihatast gyakorolhat a szervezet
mikddésére. A belsé kdrnyezet legfontosabb teriiletei: a munkakultira, a szervezeti
értékek, a kockazathordozok (egyének, szervezeti egységek), a szervezeti strukti-
ra, képességek, eréforrasok (emberek, rendszerek, folyamatok, vagyon, forrasok),
a célok és célkitiizések, valamint a stratégiak, amelyeket a célok elérése érdekében
alakitottak ki.
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A kockazatazonositas soran a kockazatok forrasat és hatokoreit, az eseményeket
vagy a koriilmények valtozasait, a kivaltd okokat €s a lehetséges kovetkezményeket
kell meghatarozni. A kockazatazonositas célja olyan, mind teljesebb korii kockazati
lista létrehozasa, amely a szervezeti célok elérését taimogato vagy akadalyozo, illet-
ve gyorsitd vagy késleltetd valtozasokat, eseményeket gyjti dssze. (Mi torténhet,
hol és mikor? Miért és hogyan torténhet?) A kockazatokat attdl fiiggetleniil be kell
azonositani, hogy azok forrasara a szervezet alkalmaz-e kontrollt, vagyis a nem
nyilvanvalo kockazati forrasokat és okokat is fel kell tarni. Meg kell allapitani azo-
kat a kritériumokat, amelyekhez viszonyitva a kockazatokat értékelni kell. A krité-
riumok lehetnek tobbek kozott jogszabalyok, eldirasok, lehetséges okok az okozatok
jellege és tipusa, a bekovetkezés gyakorisaga és kovetkezménye.

Kockadzatelemzés sordn a kockazatok mikddésének, fejlodésének megisme-
résére, megértésére keriil sor, segitséget nyujt a leghatékonyabb kockazatkezelési
megoldas kivalasztasahoz. Nincs egyetlen kizarolagosan eredményes modszer sem
a kockazatelemzésre, amelynek soran a kockazat, a kockazati tényezok miikodését,
a meglévo kontrollok és az ellenérzések hatékonysagat kell feltdrni. A4 kockdzat-
értékelés célja a kockazatok rangsorolasa, mégpedig a bekovetkezésiik valoszint-
ségének, kihatasuk nagysagrendje és kezelhetdségiik fliggvényében, vagyis annak
megallapitasa, hogy melyek a legkockdzatosabb teriiletek, ahol intézkedéseket kell
foganatositani. A kockazatértékelést lényegében kezelhetdségi vizsgalatnak lehet
tekinteni. Az értékelés soran jelentOs szerepet jatszik a kockazatvallalasi szint,
amely azt fejezi ki, hogy milyen szintli kock4zatokkal valé szembenézésre felkésziilt
a szervezet. A kockazatértékelés kulcsszerepet jatszik a kezeléshez sziikséges kont-
rolltevékenységek kivalasztasaban. Az elemzést kovetden a korrupcios kockazatok
prioritas szerinti sorba rendezésére keriil sor. A kockdzatkezelés 1épései: a lehetséges
kezelési opciok azonositasa, a lehetséges opciok értékelése, az alkalmazni kivant
eszkozok, intézkedések kivalasztasa, majd kezelési terv kidolgozasa. A kockazat-
kezelés célja az értékelt, rangsorolt kockazatok kockazati tényezdinek kezelésére
alkalmas kontrollok alkalmazasa, vagy a mar meglévok modositasa. A kulcsfon-
tossagu kockazatok kezelésére kell koncentralni, a kontrollok meghatarozasa mel-
lett a kockdzathordoz6 munkatarsakkal €s vezetdikkel sziikséges kommunikalni
a lehetséges megoldasokrol. A kockazat sajatossagainak mérlegélése alapjan, vagy
a kockazati tényezoket, okokat (megel6zés), vagy a kovetkezményeket, kihatasokat
lehet, illetve célszert kezelni. A szervezet kockazatprofiljat és az ahhoz illeszkedd
kontrollokat rendszeresen feliil kell vizsgalni, és ujraértékelni, hogy a kockazatprofil
tovabbra is érvényes legyen, a valaszok tovabbra is a kockazatokra iranyuljanak,
aranyosak legyenek azokkal, és a kockazatmérsékld kontrollok tovabbra is haté-
konyak legyenek.
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Lényeges kérdés, hogy korrupcios kockazatok megeldzése, az integritasszem-
l¢élet gyakorlatta valasa terén — az altalanos kockazatkezelésekhez képest — joval
hosszabb 1d6 alatt varhato el6relépés, mert nem a fizikai kdrnyezet, hanem az emberi
hozzaallas, magatartas megvaltoztatasa all a kdzéppontban. Amikor a korrupcios
veszélyeket az emberi viselkedés, a szemléletmod megvaltoztatasaval szeretnénk
mérsékelni vagy megeldzni, figyelembe kell venni, hogy tarsadalmi valtozast szeret-
nénk elérni. Tarsadalmi folyamatokat azonban csak hosszabb tavon és kdvetkezetes
munkéaval lehet befolyasolni. Erre figyelmeztetnek a korabbi kérészéletli korrupcio-
ellenes kezdeményezések is. Jogszabaly-mddositassal par napon, hdnapon beliil meg
lehet valtoztatni az ado mértékét, az adofizetok korét, de mar egy 1j autdalkatrész
gyartasnak elokészitése akar egy évet is igénybe vehet. Ugyanakkor egy sajatos tar-
sadalmi folyamat, a tarsadalmi mobilitas iddigénye csak évtizedben, évtizedekben
mérhetd. Az integritas gyakorlattd valasa tekintetében hasonloképpen tobb éves
tavlatban gondolkodhatunk. Mindezek ismeretében még nagyobb szerepet kap
a kiils6 és a belsd kornyezet tényezdinek feltérképezése, a bevezetés feltételeinek
megteremtése, a folyamatos kommunikécio és konzultacio kiilondsen az érdekel-
tek vonatkozasban. Nagyon nagy sulyt kell helyezni a bevezetés és az intézményi
folyamatokba valo beépitést lassito, hatraltatd tényezok azonositasara és kezelésére.

6.2. Az integritasfelmérés felhasznalasa az intézményi
kockazatkezelésben

Annak tisztazasahoz, hogy az integritasfelmérés eredményei miként hasznalhatok
fel az intézményi kockazatkezelésben, vissza kell térni a mérési modszertanhoz.
A kérdés az, hogy a harom index (EVT, KVNT, KMKT) alapjan miként allapitha-
tdo meg egy-egy intézmény integritasi szintje. A korabbi, 4.5. fejezetben mar lattuk,
hogy a csoportindexektdl vald pozitiv vagy negativ irany1 eltérés mértéke képezheti
az adott csoportba tartozo szervezet kockazati és kontrollszintje értékelésének™
alapjat. A 4.5. fejezetben bemutatott integritasi szint segitségével az egyes intéz-
ménycsoportok pozicidi jol meghatarozhatok, azonban ilyen ,,mutatd” intézmé-
nyi szinten — megfelelé adatok hianyaban — jelenleg nem képezhetd, igy az egyes
szervezetek integritasi helyzete ezen az uton nem jellemezhetd, pedig az ilyen
kiindulopontok nélkiilézhetetlen segitséget adhatnanak a kockazatkezelést végzd
intézmények szamara.

7 SzATMARI-KAKATICS—SZABO (2014), 185.
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Egyértelmi, hogy az adatfelvétel eredményei (indexei, az ezekbdl késziilt
elemzések, utmutatasok) a kockazatok azonositasaig adnak segitséget az intézmé-
nyi kockazatkezelésben. A beérkezett valaszokbol a tizendt intézménycsoportra’™
szamitott csoportindexek atlagos mutatészamok, amelyek viszonyitasi alapként
elsd, hozzavetdleges képet szolgaltathatnak az egyes intézményi poziciok meg-
itéléséhez. Amennyiben az adott intézmény EVT ¢s KVNT indexe magasabb
az atlagnal, az mindenképpen elemzést érdemel. De ehhez azt is meg kell allapi-
tani, hogy a kontrollindexek miként viszonyulnak a csoportatlaghoz: amennyiben
magasabbak annal, akkor nyilvan mérsékeltebb intézményi veszélyeztetettség allhat
fenn, ha meg forditott a helyzet, akkor sulyosabb veszélyeztetettség vélelmezheto.
Azonban az ilyen viszonyitasokbol csak feliiletes informaciokhoz lehet jutni, ez
nem képezheti sem a kockazatazonositas, sem a kockazatkezelés alapjat. Célszer(i
az integritas-adatfelvételben megallapitott kockazati teriiletekbdl kiindulva el-
kezdeni a kockazatazonositast, azonban azt, hogy az integritasfelvételben szerepld
tipuskockazatok (EVT, KVNT) relevansak-e egy-egy intézmény szamara, mar
csak az intézményi onértékelés soran lehet megallapitani. Ugyanez mondhato el
a tipuskontrollokrdl és adott intézménynél 1étezd, illetve szlikséges kontrollokrdl is.
Az intézményi kockazat azonositasa és elemzése megkezdéséhez sziikséges — és az
ASZ integritas-felvételébdl késziilt és rendelkezésre 4116 — adatok, informéaciok el-
érhetdségét a kovetkezo fejezet foglalja Ossze.

A legfontosabb, amit nem lehet elégszer ismételni, hogy az ASZ integritasfel-
mérése, mivel orszdgos hatokort, a tipuskockdzati tényezdket és a tipuskontrollokat
tudja azonositani. Ebbdl az is kovetkezik, hogy nem képes a kockazati tényezok
¢és kontrolleszkdzok teljes spektrumat feltarni, vagyis emiatt a kockazatazonosi-
tast, valamint az elemzést és a kockazatok kezelését, a kontrollok 1étének és ha-
tékonysaganak értékelését minden intézménynek sajat maganak kell elvégeznie.
Mindenképpen meg kell ismerni a harom index mogotti tényezoket is. Elsdként
Ossze kell gytijteni az integritdsfelmérés éves jelentéseibdl/tanulmanyaibdl az adott
intézménycsoportra azonositott tipuskockazati teriileteket, tovabba az alkalmazott
kontrollokat és azok miikodési jellemzoit. A tipuskockazati teriileteket és a kont-
rollokat egy listaba 6ssze kell gytijteni.

A tovabbiakban a kockazatkezelésre vonatkozo eljarasokat kell kovetni.
Elemezni kell az intézmény kiils6, belso kornyezetét, a szervezeti stratégiat, a bel-
sO kontrollrendszert, a szabdlyzatokat, az intézményi terveket, az intézményi
alap- ¢és tamogat6 tevékenységeket, az intézmény profiljaba tartozo f6 folyama-
tokat, a kiils6 és belsd ellendrzési jelentéseket stb. Fel kell mérni az intézményi

% Részletesen lasd a 4.4. fejezet labjegyzetében.
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kultarat — kiilonos tekintettel arra, hogy a kockazatkezelés, a korrupciomegel6zés,
az integritasszemlélet terén a szervezet a kezd6 1épéseknél jar, vagy mar vannak
olyan eredmények, amelyekre tamaszkodni lehet. Ezek utan kell azt megallapitani,
hogy az integritasfelvétel altal azonositott tipuskockazati teriiletek és kontrollok
kozil melyek jellemzoek a vizsgalando intézményre. Hangsulyozni kell, hogy nem
korrupcios cselekményeket €s helyzeteket, hanem olyan teriileteket kell azonosita-
ni, amelyeken valamilyen szervezeti gyengeség kovetkeztében tovabbi korrupcios
veszélyhelyzet 1éphet fel. A nem jellemz6 ,,tételek” elhagyasa utan még azt is meg
kell nézni, hogy vannak-e és varhatoak-e olyan kockazatok, amelyekkel ki kell egé-
sziteni a listat. Itt lehet hasznos csoportos dnértékelés szervezése és elvégzése, mert
egy-két munkatars ralatas hianyaban nem képes atfogo és relevans képet alkotni
az intézmény helyzetérol.

A kockazatelemzés soran az azonositott kockazati teriiletekrol (unios tdmogata-
sok, kozbeszerzések, szolgaltatas nyujtasa, kiilsé szakértd foglalkoztatasa stb.) meg
kell allapitani, hogy mekkora korrupcids veszélyt jelentenek. Ehhez tamaszkodni
lehet az adott teriilet pénziigyi kihatasara (nagysagrendjére), vagy a szolgaltatas
iranti tal kereslet mértékére, vagy az ligyintézés tomeges gyakorisagara. Az elem-
z¢ésnél és kiilondsen a sziikséges kontrollok kivalasztasahoz, kialakitasahoz az egyes
kockazati teriileteken jellemzd kockdzati szituaciot, a varhatd folyamatokat kell
azonositani (nagy keresleti nyomas, egyszeri nagy 0sszegii tamogatas felhasznalasa,
az ligyfélablaknal jelentkez6 domping gyakorisaga). Hasznos informaciok nyerheték
erre a célra példaul egy jol elkészitett ellendrzési nyomvonalbdl. Az egyes kockaza-
tokat a varhato eléfordulas és kihatas és az intézmény miitkddésében keltett kockazat
stlyanak fliggvényében lehet és kell rangsorolni. Amennyiben az intézmény a kezd6
lépéseknél tart, nyilvan csak néhany legkritikusabb kockézattal kell foglalkozni.

Ezek utan a kontrollok elemzése és meghatarozasa kovetkezik, ezeket is a helyi
viszonyok ismeretében lehet megtenni. A kockazati teriileteken jellemz6 folyama-
tok alapjan megallapithato az alkalmazhato kontroll, a kontrollok tipusa. Fontos
meghatarozni. hogy mit akarunk blokkolni, megelézni, vagy milyen kihatast sze-
retnénk utdlag mérsékelni és milyen eszkozokkel. Mindig a legkézenfekvobb és a
legegyszertibb megoldast kell valasztani. Célszerli a korabban mar ismertetett kulcs-
kontroll-megoldéasokat alkalmazni, keriilni kell a tilszabalyozast.”” Nyilvanval6an
masként alakulhat ki korrupcids veszély nagy dsszegli unids tamogatas felhaszna-
lasa és masként egy engedély, vagy egy iskolai fér6hely megszerzése esetén. Meg
kell hatarozni a kockazathordozo szervezeti egységet €s az illetékes munkatarsat
is. Ahhoz, hogy a kontrollok valéban megel6zz¢ék a kockazatokat, vagy mérsékelni

77 BENKO Janos (2015/a): Belsé kontroll. (Az integritds tandcsadé lehetéségei és feladatai a belsé kontroll-

rendszerben). 18-21.
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tudjak a varhat6 kovetkezményeket, miitkddniiik is kell. A kontrollmiikodés értéke-
lését szamos modszerrel el lehet végezni. A 2. sz. melléklet ehhez kivan segitséget
adni. Ez a tablazat egy kontroll, mégpedig a kozbeszerzési eljarasrend mikddése
értékelésének egy lehetséges megoldasat mutatja be.

El6észor értékelni kell az érvényben 1évo kontrollokat, meg kell allapitani, hogy
képesek-e a veszélyhelyzet kozombositésre, vagy sem. Ha nincs kontroll, akkor ki
kell alakitani a célra irdnyulo és lehetdleg egymagdban hatdsosat. Alkalmazhato
a helyzettdl fiiggden megel6z0 vagy a hatast mérséklo kontroll. A kontrollok ki-
alakitasaba célszerii bevonni a kockazathordozokat, azok tapasztalatait és érdekeit
is figyelembe kell venni. Minden egyes kockazatértékelés utan kezelési tervet kell
késziteni a kontrollok, intézkedések, felelésok, hataridok, monitoring és beszamo-
lasi idopontok megjeldlésével. Hangsulyozni kell, hogy ez nem tobbletadminiszt-
racid, hanem alapjat képezi a kovetkezetes, folyamatos évrol évre eredményesebb
kockazatkezelési folyamatnak, tovabba varatlan helyzetekben biztositja a gyors
beavatkozas lehetdségét. A kovetkezd, 3. sz. melléklet az integritasfelvétel alapjan
azonositott — tehat a felvételben részt vevo Osszes szervezetre atlagosan jellemz6

— tipuskockazati teriileteket és a kockazatok kezelésére alkalmazhato kontrollokat
mutatja be. Az ASZ ellendrzési tapasztalatai és az integritasfelmérés eredményei
is azt mutatjak, hogy a kockazatértékelés és kiilondsen a kockazatkezelés terén
az intézményeknek még szamottevo teenddjiik van. Kiilondsen szerény azon intéz-
mények aranya, ahol a korrupcios kockazatok elemzésében a kezd6 1épéseken mar
tul vannak. A felvétel szerint, még alacsonyabb azon szervezetek szama €s aranya,
amelyek az azonositott korrupcios kockazatok kezelése terén is megtették az els6
lépéseket. Amint a nemzetkozi tapasztalatokbodl és az erre vonatkozo modszerta-
nokbol is kitlinik, a kockazatkezelésben és igy a korrupcios kockazatkezelésben is
akkor lehet eredményeket elérni, ha azokat az intézményi folyamatokba integraljak,
és részeivé valnak a menedzsmentciklusnak.

Jelentds tamogatast adhatna a korrupcios kockazatelemzés és -kezelés elter-
jedéséhez és hatékonysaganak noveléséhez, ha a belsé ellendrzés vizsgalataival
kovetkezetesen tudna tamogatni a bels6 kontrollrendszer fejlesztését és benne
a kockazatkezelés mind szélesebb kort alkalmazésat. Azonban szintén az ellen-
Orzési tapasztalatok azt mutatjak, hogy erre a bels6 ellendrzés — foként kapacitas
problémai miatt — kevés sulyt tud helyezni. Sziikséges lenne a Bkr.-ben a belsd
ellendrzés feladatait az integritas és a korrupciomegeldzés ellendrzésével kiboviteni.
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6.3. Az intézményi kockazatkezeléshez felhasznalhato
informaciok és elemzések

Az integritasfelvételbdl szarmazd indexek és elemzések, amelyekre az intézményi
kockéazatelemzés soran timaszkodni lehet, az ASZ honlapjan elérheték. Ha példaul
intézményi kockazatok azonositasahoz sziikség van az adott intézmény kockazati
indexeire, akkor azok az integritas.asz.hu oldalrél let6lthetok (nem kell elétte www).
Az oldalon talalhat6 integritastérképre kattintva megjelenik egy panel, amelybe
be kell irni az intézmény nevét és az adatfelvétel évét majd, a keres gombra kell
kattintani. Ekkor a megnyilo térképen megjelenik (a foldrajzilag jellemz6 helyén)
az intézményt jelz6 buborék. Egymast fedd tobb buborék is megjelenhet, ha az adott
telepiilésen tobb intézmény talalhato, ez elsésorban a nagyobb varosokban fordulhat
elé. Egymast fedo tobb buborék akkor is lathato ha kis tertileten tobb intézmény
van egymashoz kozel. Ilyen esetben nagyitani kell (két kattintas) a képet, és ki kell
valasztani a keresett intézmény buborékjat. Az intézményt jelz6 buborékra kattint-
va megjelenik a harom kockazati index. Hibajelzés esetén a 06 80 500 800 zold
vonalat kell hivni.

Indokolt lehet Gsszehasonlitas elvégzése is, vagyis annak megallapitasa, hogy
intézményiink milyen helyet foglal el a hozza hasonl6 tébbi intézményhez képest.
Ebben az esetben sziikség van intézményiink TEAOR-kodjara. A TEEAOR-kod
ismeretében az integritasfelmérés: Kozintézmények, 2016 Kutatasi jelentés™ cimi
ASZ-kiadvany 40—44. oldalan taldlhato tablazatbol mar megallapithaté az az intéz-
ménycsoport, amelybe intézményiink tartozik. Minden adatfelvétel utan készit éves
jelentést, elemzést az ASZ, emellett kutatasi jelentéseket is kozreadnak a legfonto-
sabb intézménycsoportok integritasi helyzetérdl, ezek szintén az ASZ honlapjarol
az Elemzésekbdl tolthetok le. Ezekben a kiadvanyokban az intézménycsoporti in-
dexek mellett a csoport indexeit meghatarozo kockazati tényezdk, azok jellemzoi
¢és a roluk készitett elemzések is megtalalhatok, amelyek felhasznalhatok a koc-
kazatazonositas és elemzés soran. Hasznos, konnyen attekinthetd és intézmény-
csoportokra bontott informaciokat tartalmaznak az Elemzés a kozszféra integritasi
helyzetérél intézménycsoportonként 2016™ (megjelent 2017. méjus) ASZ-kiadvany
60-74. oldalai. Az elobbi kiadvanyon kiviil a 2017. decemberben®® megjelent kuta-
tasi jelentésben is elemezte az Integritasprojekt munkacsoportja a kozintézmények
integritasanak alakuldsat és a legfontosabb kockazati tényezoket, tovabba a kezelé-

8 https://asz.hu/storage/files/files/Publikaciok/Elemzesek tanulmanyok/2016/integritas_felm 2016.pdf?ctid=976
7 https://asz.hu/storage/files/files/Publikaciok/Elemzesek _tanulmanyok/2017/kih_elemzes 20170518.pdf?ctid=1126
80 https://asz.hu/storage/files/files/Publikaciok/Elemzesek tanulmanyok/2017/int_koz2017.pdf?ctid=1126
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stikhoz sziikséges kontrollokat. Ezek a kutatési jelentések az intézményi kockazati
onértekelés eldkészitéséhez szintén hasznos segitséget adhatnak.

A kockazatok kezeléséhez sziikséges kontrollok kivalasztasa szintén jelen-
ts feladat, ehhez az ASZ-BM Mdédszertani itmutaté az dllamigazgatdsi szervek
korrupcio-megelozési helyzetének felméréséhez, korrupcio ellenes kontrolljai ki-
épitéséhez és érvényesitésiik ellendrzésehez®! cimi kiadvanyanak felhasznalasa
szintén ajanlatos, mert a 15—-19. oldalain talalhato tablazatok az egyes kockazatok-
hoz alkalmazhat6 kontrollokra tartalmaznak javaslatot.

8 http://korrupciomegelozes.kormany.hu/download/2/cf/al000/M%C3%B3dszertani%20
%C3%BAtmutat%C3%B3.pdf
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Forras: Elemzés a kozszféra integritasi helyzetérdl intézménycsoportonként 2016. (2017)
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2. melléklet
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A sziirkevel jel6lt oszlop tiikrézi az értékelést: minel tobb a minuszjel (=), anndl kévésbe

Jol mitkédik a kontroll, az értékoszlopban, pedig névekszik a hibapontok szama.

Forrads: Rendszerellendrzési modszertan (2014)
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3. melléklet

Kockazati teriiletek és a kezelésiikre szolgal6 kontrollok

Kockazati teriilet

Kockazati tényezék

Alkalmazhato kontrollok

gyakori szabalyvaltozas,
ellentmondasos, bonyolult, hianyos
szabalyozas

Hatésagi jogkorok, engedélyek, igazolvany, bizonyitvany, ajandékok, meghivasok, utazasok el-
hatésagi jogalkal- szakhatosagi vélemény kiadasa, fogadasanak szabalyozasa
mazas. hatosagi ellendrzés, mérlegelés és méltanyossag szempont-
kiils6 szakértd alkalmazasa, jainak nyilvanossagra hozasa,
egyedi mérlegelés, kiils6 szakértok alkalmazasanak sza-
méltanyossag gyakorlasa balyozasa,
Jogalkalmazas jogszabaly tervezet készités, egyeztetés, | kiilsé szakértok alkalmazasanak sza-
jogszabalyalkotas, balyozasa,
kiils6 szakértd alkalmazasa
Kozszolgaltatasok kinalatot meghalado kereslet, dijmeg- meéltanyossag szempontjainak nyilva-
nyujtasa hatarozas sajat hataskorben, nossagra hozasa,
méltanyossag gyakorlasa ajandékok, meghivasok, utazasok el-
fogadasanak szabalyozasa
Jogi kornyezet alapfeladat valtozas, szabalyzatok aktualizalasa

Szervezeti valtozasok
(szervezeti dinami-
kak)

szervezeti struktura,
belso eljarasrend,
személyi allomany valtozasa,

SZMSZ, iigyrend, szabalyzatok, el-
jarasrendek,
munkakari leirdsok aktualizalasa

szerzés,

eljaras elmulasztasa értékhatar feletti
beszerzésnél,

szabalytalan eljaras lefolytatasa,
eljaras haromnal kevesebb résztvevovel,
ugyanaz a palyazo tobbszor is nyert,
kozbeszerzési szakértelem hianya,
szakmai teljesitményértékelés hianya,
kiils6 szakérté alkalmazasa,

nagy kozbeszerzési érték,
ajanlattételi felhivasok visszavonasa,
bizottsagi elmarasztalas

Huméneréforras- magas fluktuacio, benyujtott dokumentumok hitelessége-
gazdalkodas visszafoglalkoztatas, nek ellendrzése, allaspalyazat kiirasa,
személyi allomany mindsége, felvételi bizottsag, felvételi interju,
foglalkoztatast megel6zo értékelések, tudasfelmérés, versenyvizsga, belsé
allomany képzése, képzések szervezése,
kiils6 szakértok alkalmazasa kiils6 szakértdk alkalmazasanak sza-
balyozasa
Vagyongazdalkodas, | ingatlan hasznositas, onkoltségszamitas,
kozpénzek kezelése vagyoni érdekeltség gazdasagi tarsa- Osszeférhetetlenség szabalyozasa,
sagban, ajandékok, meghivasok, utazasok el-
befektetés értékpapirba, fogadasanak szabalyozasa,
vagyoni értéki jogok, adomanyok, tamogatasok elfogadasa-
PPP-tevékenység, nak szabalyozasa,
kiils6 szakértok alkalmazasanak sza-
balyozasa,
Kozbeszerzések unios értékhatart meghalado kozbe- aktualizalt beszerzési szabalyzat,

értékhatar alatti beszerzéseknél is leg-
alabb 3 ajanlat bekérése,

szakképzett munkatars alkalmazasa,
szakmai teljesitményértekelés szaba-
lyozasa,

kiils6 szakértdk alkalmazasanak sza-
balyozasa,
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Az eurépai unios ta-

szabalytalan eljaras,

szakképzett munkatars alkalmazasa,

mogatasok unios és hazai elmarasztalas, kiils6 szakértok alkalmazasanak sza-
felhasznalasa nagy Osszegll tamogatas elnyerése, balyozasa,

eu-s forrasbol beruhazas kivitelezése,

kiilsd szakértd alkalmazasa
Kiszervezések alap-, funkcionalis, onként vallalt tevé- | Osszeférhetetlenség szabalyozasa,

kenység kiszervezése,
kiils6 szakért6 alkalmazasa

kiils6 szakérték alkalmazasanak sza-
balyozasa,

Bels6 szabalyozott-
sag

szabalyzatok hianya,

nem aktualizalt szabalyzatok, (SZMSZ,
ligyrend, beszerzési szabalyzat, ellen-
Orzési nyomvonal, szabalytalansagok
nyilvantartasa, utalvanyozas, szabalyos
kotelezettségvallalas, ellenjegyzés,
aktualizalt munkakori leirasok, szakér-
ték alkalmazasanak szabalyozésa,
Osszeférhetetlenség,

etikai kodex)

szabalyzatok kidolgozasa, aktualizala-
sa és alkalmazasa,

kiilonds tekintettel az ellendrzési
nyomvonalra és a szabéalytalansagok
nyilvantartasara,

Belso ellendrzottség

belsd ellendr vagy egység léte, képzett-
ségi kovetelmények, fliggetlenség,
kockazatelemzéssel alatamasztott belsé
ellendrzési terv, kezdeményezett fegyel-
mi eljaras

személyi vagy szervezeti feladatellatas
biztositasa,

fliggetlenség biztositasa,
kockézatelemzésre épiil6 ellendrzési
terv, belsé kontrollrendszer miikodés-
nek ellenérzése,

korrupcios kockazatkezelés és integri-
taskontrollok mitkodésének ellendrzé-
se, fegyelmi eljarasok kezdeményezése,

Kiilsé ellendrzottség

ASZ, hatosagi és feliigyeleti ellendrzé-
sek eredményei

ellendrzési megallapitasok rogzitése,
intézkedési tervek készitése, intézke-
dések végrehajtasa

Integritaskontrollok

Integritaskontrollok hianya
(nyilvanos stratégia, benne integritas
és korrupciomegel6zés,
Osszeférhetetlenség szabalyozasa, nyi-
latkozat gazdasagi érdekeltségekrol,
ajandékok, utazasok, meghivasok el-
fogadasa,

etikai szabalyzat,

kiilso, belsd és kozérdekii bejelentd
rendszer,

szervezeten beliili bejelent6 védelem
szabalyozésa,

korrupciodellenes képzés, korrupcios
kockazatkezelés,

négy szem elve, munkahelyi rotacio)

Integritaskontrollok kialakitasa

Forras: a szerz6 sajat szerkesztése
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KERDESEK A TANANYAG
FELDOLGOZASAHOZ

Mi a kiilonbség a kontroll és az ellenérzés kozott, indokolja a két tevékenység jel-
lemzdinek felsorolasaval!

Hany szint{i a bels6 kontrollrendszer hazai szabalyozasa? Sorolja fel ezeket!
Melyek voltak a Bkr. és az Intr. harmonizalasanak céljai?

Ismertesse, hogy a Bkr és az Intr. harmonizéalasa utan milyen feladatai vannak
az integritas tanacsadonak!

Mi a kiilonbség az etikus és az integritasalapi magtartas kdzott?
Melyek a bels6 kontrollrendszer elemei? Mutasson be koziiliik egyet részletesen!

A nyujt-e teljes biztonsagot a kockazatokkal szemben a belsé kontrollrendszer?
Indokolja valaszat!

Melyek a kulcskontrollok és miért?
Ismertesse a ,,1agy” kontrollok jellemzdit!

Indokolja, hogy miért van sziikség folyamatalapu, integralt kockazatkezelési rend-
szer alkalmazdsara!

Milyen kockazati indexekkel méri az ASZ Integritasprojektje az intézmények kor-
rupcios veszélyeztetettségét? Ismertessen ezek koziil egyet!

Ismertessen néhany integritas/korrupcios kockazati teriiletet, és tegyen javaslatot
a kezelésiikre alkalmazhato kontrollokra!
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Ismertesse a korrupcios kockdzatok kezelésének lehetséges eszkozeit!

Felhasznalhatosaguk teriiletei szerint miben kiilonboznek a Transparency és az ASZ
Integritasprojekt altal készitett korrupciods indexek?

Melyek az allamhaztartas szervezeteinek korrupcioval leginkabb veszélyeztetett
teriiletei? Ismertessen egy ilyen teriiletet!

Az intézményi kockazatkezelés soran mire alkalmasak és mire nem az ASZ
Integritasprojektje altal készitett indexek?
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