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TANULMANYOK

Domokos Laszlo
Integritas, etikus vezetés és vezet6i teljesitmény a kozszféraban

Az Allami Szamvevészék 2009-ben inditotta el integritdsi projektjét. Azéta jelentds elérelépés
tortént Magyarorszdagon az integritas szervezeti kulturdjanak megteremtése érdekében. A cikk az
eredmények réovid attekintése utan kifejti, hogy az integritas tobb, mint a korrupcio megeldzése.
A kézszféraban a szervezeti integritas a tarsadalmilag elvart értékek kivetését jelenti. Ezen érté-
keket a legmagasabb szinten Magyarorszag Alaptorvénye fogalmazza meg. Kovetkezésképpen a
kozszféra szervezetei vezetdinek teljesitményét elsésorban az mindsiti, hogy az altaluk vezetett
szervezet teljesitménye mennyire felel meg a torvényesség, az eredményesség és a célszeriiség
kévetelmenyeinek.

Kulcsszavak: integritas, etikus vezetés, teljesitménymenedzsment, kozszolgaltatas, antikorrup-
cio, gazdasagi jog.
Jelkod: K420, H83, G22 D73

1. Az integritasi szemlélet lényege

Tiz évvel ezel6tt Magyarorszagon még szinte ismeretlen volt a szervezeti integritds fogalma.
Kevesen tudtak, hogy ennek milyen nagy jelentdsége van a korrupcié megelézése szempontja-
bol. Az ASZ munkatarsainak egy kis csoportjat egy — az Eurdpai Uni6 altal finanszirozott — in-
tézménykozi egylittmiikddési program soran a holland szamvevoszék szakértdi ismertették meg
a holland kozigazgatasban bevezetett integritasiranyitasi modellel. A modell 1ényege, hogy a
kozigazgatasi szervek onértékelés formajaban, évente felmérik a miikodésiik soran felmeriild
korrupcios kockazatokat, majd megvizsgaljak, hogy az altaluk kiépitett és miikddtetett kontrol-
lok elegend6 védelmet nyujtanak-e a feltart kockazatokkal szemben. Ha nem, akkor tovabb er6-
sitik a veszélyekkel szembeni ellenallo-képességiiket.

A szervezeti integritas erGsitését a kozéppontba allitd megkdzelités a korrupci6 elleni kiizd-
elem Uj szinterét nyitja meg azaltal, hogy az integritas erdsitését a szervezetek vezetdinek a kote-
lességévé! teszi. A szervezeti integritas kovetelménnyé valdsa 6ta ugyanis nem néhany hatdsag,
néhany szaz nyomozdja 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 tarsasagnak a korrupcio elleni védvonalat.

Az integritas szemlélet a korrupcié megel6zését helyezi elétérbe a korrupcid {ildozése he-
lyett. Ez azonban nem csokkenti, hanem noveli a szervezetek vezetSinek a felel6sségét. Korab-
ban ugyanis gyakori volt, hogy a vezetd a homokba dugta a fejét, és mindaddig vonakodott
szembenézni a korrupcid jelenségével, ameddig azt mar tovabb nem lehetett titkolni, mivel le-
leplezddott. E passziv vezetdi hozzadllassal szemben az integritasi szemlélet azt feltételezi, hogy
a vezetd korrupcids kockazatelemzéssel feltdrja az altala vezetett szervezetet fenyegetd korrup-
cios veszélyeket, €s tudatositja azokat. Példaul meghatdrozza azokat a tevékenységeket, munka-
koroket, amelyek esetében az eredendd, azaz a feladat jellegébdl kdvetkezo korrupcids kockazat
jelentds. Nagyon egyszerii dsszefiiggésrol van itt sz6. A korrupcié kockazata mindentitt jelen
van, ahol a kdzszféra a magéanszféraval talalkozik, ahol a kdzszféra képvisel6je engedélyt, pénz-

! Magyarorszagon jogilag még csak az allamigazgatisban kotelezd az integritdsiranyitasi rend-
szer kiépitése. A korrupcid elleni védelmi vonalak kiépitése, azaz a szervezeti integritas erdsité-
se azonban kotelezettsége minden kézpénzbdl gazdalkodod, kdzvagyont hasznalo szervezetnek.
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ligyi tamogatast, megrendelést ad a maganszféra szerepléjének, vagy adot szed be, birsagol stb..
A vezetdnek e kockazatok ismeretében ki kell épitenie és miikodtetnie azokat a kontrollokat,
amelyek révén a korrupcids kockézatok megelézhetdek vagy mérsékelhetdek.

Nagyon fontos hangstlyoznunk, hogy az integritasra torekvo vezetd feladata nem meriil ki
abban, hogy a kotelez6 jogszabalyi eldirasokat alkalmazza, hanem olyan tovabbi Un. integritas-
kontrollokat is be kell vetnie, amelyeket jogszabalyok nem irnak el6, de sziikségesek a feltart
korrupciods kockazatok mérséklése végett. Nézziink erre egy példat! Az Allami Szamvevoszékrol
sz0l6 torvény részletesen szabédlyozza a szdmvevéi munka Osszeférhetetlenségének eseteit?,
amelyek megjelennek az ASZ belsé szabélyzataiban is. A torvény azonban nem képes minden
olyan esetet szabalyozni, amikor az elfogultsag veszélye vagy akar csak a latszata fennall. Ezért
minden szamvevo koteles bejelenteni, ha az ellenérzés megkezdése eldtt vagy az ellenérzés so-
ran olyan helyzetbe keriil, ami megkérddjelezi elfogulatlansagat. Példaul a nyitomegbeszélésen
kideriil, hogy az altala ellendrzott szervezet gazdasagi igazgatdja a rég nem latott gimnaziumi
baratndje, vagy a gyermeke osztalyfonokének a férje. Az ilyen és a hasonlo helyzeteket a szam-
vevonek jelentenie kell, és az illetékes vezetd dont arrdl, hogy folytathatja-e az adott helyszinen
ellendrzést, vagy indokolt szdmara egy masik ellenérzést kijelolni. Az Allami Szamvev3széknek
még az elfogultsadg latszatat is el kell keriilnie. A szervezeti integritdshoz hozza tartozik, hogy
nem elég tisztességesnek lenni, hanem még a tisztességtelenség, az elfogultsadg, a korrumpalha-
tosag latszatat is el kell keriilni.

Az integritasi megkozelités egy masik figyelemre mélto jellemzdje, hogy nemcsak a kor-
rupt magatartas ,,légmentes” kizarasara torekszik, hanem hangsulyozza a pozitiv értékek kinyil-
vanitasanak és kovetésének fontossagat is. Ennek lehetséges eszkozei példaul az értékeket meg-
fogalmazo stratégia és kiildetésnyilatkozat, a magatartasi kodex, az etikai dilemmak megvitata-
sa, a vezetdi példamutatas. A szervezet integritasa tehat egy kivaldé dolog, amire egy vezetd
biiszke lehet. Miért fontos ez? Azért, mert egy szervezetben altalaban csak azok a programok a
sikeresek, amelyek mellett az elsé szamu vezetd elkotelezi magat. Legyiink Oszinték, a korrup-
cios esetek kivizsgalasa nem ilyen feladat Az ilyen iigyeket az elsd szamu vezetdk igyekszenek
lepasszolni valamelyik helyettesiiknek, nehogy a neviik szoba keriiljon a korrupcids iigy kap-
csan. Ezzel szemben a szervezet integritasanak a megteremtése egy olyan feladat, amely mellett
egy vezetonek érdemes elkotelezddnie, és batran dicsekedhet azzal, hogy megerésitette a szer-
vezet védelmi rendszerét a korrupcidval és egyéb helytelen dolgozoi magatartasokkal (pl. csalas,
hivatali eszk6zok magancélu hasznalata, protekcionizmus) szemben, hogy a szervezete a kinyil-
vanitott értékei szerint miikodik.

2. Az Allami Szamvevészék integritas felméréseinek eredményei

A fent ismertetett elényoket felismerve inditotta el az ASZ integritasi projektjét 2009-ben. A
projekt 1ényege, hogy Allami Szamvev8szék egy kérdives felmérés segitségével szembesiti a
kozintézményeket az 6ket fenyegetd korrupcios veszélyekkel és integritasi kontrolljaik kiépitett-
ségének hianyossagaival. Az ASZ 155 kérdést tartalmazo kérddivet allitott Gssze, amely rakér-
dez a tipikus korrupcios kockazatokra, valamint azoknak a kontrolloknak a meglétére, amelyek a
leginkabb szolgaljak a korrupcié megeldzését.

A felmérésben a szervezetek onkéntesen vesznek részt, és a kérddivet onbevallas formaja-
ban toltik ki. Miért fontos ez? Azért, mert az ASZ nem akarja kiviilré] rakényszeriteni az integri-
tast a szervezetekre, hanem az Ontanuldsra épit. Arra, hogy a szervezetek tudatara ébrednek az
integritds fontossaganak, és sajat maguk teszik szervezeti kultirdjuk részéve a korrupcié meg-
el0zését és a szervezeti integritasuk erdsitését.

A magyar integritas projekt 1ényegi eleme az ismeretterjesztés, a tudatositas, és ezen ke-
resztiil az integritas szervezeti kultirdjanak a megteremtése. Az Integritas Projekt az Eurdpai

2 Az Allami Szamvevdszékrdl szol6 2011. évi LV. torvény 18. §
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Uni6 pénziigyi tamogatasaval valosult meg. A timogatasi szerzédésben az Allami Szamvevo-
sz¢k vallalta, hogy az integritas felmérést hét éven keresztiil minden évben elvégzi. E viszonylag
hosszu id6tartam azt jelzi, hogy gyors sikerre nem lehetett szamitani, hiszen a szemléletforma-
las, a kultira megteremtése id6t igényel.

A hatodik felmérés elvégzése utdn mar megalapozottan allithatjuk, hogy az integritas pro-
jekt sikeres. A felmérés valdban hozza tudott jarulni Magyarorszagon is az integritas fontossa-
ganak felismeréséhez, és az elmult években a koltségvetési szervek korében megkezdddott az in-
tegritas szervezeti kulturajanak megteremtése. A leginkabb szembetiing eredmény a felmérésben
onként résztvevd koltségvetési szervek szamanak a dinamikus emelkedése. Az immar hatodik
éve minden évben lebonyolitott integritas felmérésiink leglatvanyosabb eredménye az, hogy
egyre tobb koltségvetési szerv vesz részt onként a felmérésben, azaz tolti ki és kiildi meg elekt-
ronikus uton a szamvevészéknek a kérdoéivet. Ezt szemléltetik az 1. abra adatai. Az abszolit
szamoknal is tobbet mond, hogy a 2016. évi adatfelvételben valaszadd intézmények foglalkoz-
tatjak a koltségvetési szervek alkalmazottainak (kormanytisztviseld, koztisztviseld, kozalkalma-
zott) 61,3 szazalékat.
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1. dbra: Az Allami Szamveviszék integritds felmérésében onként résztvevd kiltségvetési
szervek szamanak alakulasa 2011 és 2016 kozott
Forras: Németh E. et all (2016) 15. oldal

Az intézményi kor az évek alatt cserélodott is, nem kis részben a kozszférat érintd szervezeti
valtozasok hatasara. Igy osszesen 705 olyan intézményt talaltunk, amely a 2013. évi és a 2016.
évi felmérésben is részt vett. Az ¢ adataik alapjan tudjuk megitélni, hogy a felmérés mennyire
jarult hozzé a korrupcidval szembeni védelmi rendszeriik javulasdhoz. Ezt a felmérésben a kor-
rupcios kockazatokat mérséklé tényezok indexével mérjik (2. abra).
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2. abra: A korrupciocios kockdazatokat mérséklo tényezdk indexének alakulasa a felmérésben
mindkét évben résztvevo szervezetek korében
Forras: Warvasovszky (2016)
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A javulas érzékelhetd, de nem tl dinamikus. A csak szerény mértékli javulas ugyanakkor arra
utal, hogy az intézmények nem kozmetikdzzak az eredményeket, hanem redlis értékelik
integritasi kontrolljaik kiépitettségi szintjét. Az index maximalis értéke 100 %, azaz még van
tere annak, hogy a Kkoltségvetési szervek erdsitsék a korrupciéval szembeni
ellenalloképességiiket.

Szerény mértékii javulast tapasztalunk akkor is, ha azt vizsgaljuk, hogy a felmérésben az
elmult négy év mindegyikében résztvev szervezetek integritasi rendszere jobban javult-e, mint
azoké a szervezeteké, amelyek nem vettek részt minden felmérésben (3. abra).
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3. dbra: A felmérésben rendszeresen és nem rendszeresen résztvevo koltségvetési szervek kont-
rollmutatéinak alakulasa (2013-2016)
Forras: Németh E. et all (2006): 33. oldal
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Erdekes az a kérdés is, hogy melyek azok a kontrollok, amelyek esetében a legnagyobb mértékii
a javulas, és hol nincsen érzékelhetd valtozas. Erre a kérdésre a valasz a 4. abrardl olvashatd le.
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4. abra: A specialis korrupcioellenes eljardsok és rendszerek alkalmazasanak alakulasa a felme-
résben rendszeresen résztvevék korében (2013 -2016)
Forras: ASZ Kutatasi jelentés (2016) 35. oldal

Az abran sorba rendeztiik a kontrollokat az elmult négy évben elért javulas abszolit mértéke
szerint. Azt latjuk, hogy a legnagyobb mértékii (19 szazalékpontos) ndvekedés az etikai szabaly-
zattal rendelkezd szervezetek aranyaban kovetkezett be. Alacsony szintrél indult, de tobb mint
duplédjara emelkedett azon koltségvetési szerveknek az aranya, amelyek rendszeresen végeznek
korrupciés kockazatelemzést. Ugyanakkor a munkahelyi rotacié alkalmazasaban tovabbra sincs
elorelépés, holott a szakirodalom ezt az intézkedést a korrupcid ellenes harc eredményes eszko-
zének tartja.

Ha az okokat elemezziik, akkor arra a kdvetkeztetésre jutunk, hogy azon kontrollok eseté-
ben volt nagyobb ardnyu az eldrelépés, amelyek alkalmazasat — legalabb a szervezetek egy koré-
re nézve — jogszabaly kotelezové tette. Kovetkezésképpen az integritds megteremtése kapcsan is
nagyon fontos az Gsszehangolt cselekvés, az, hogy az Allami Szdmvevészéknek az integritas
kultarajanak megteremtését célzé kezdeményezéseit a kormanyzati szervek felkaroljak, és sajat
eszkozeikkel eldsegitsék azokat.
sét a tobbségi allami tulajdonu gazdasagi tarsasagokra ez év elején. A felmérés eredményeit ma-
jusban hoztuk nyilvanossagra. A felmérésben 252 gazdasagi tarsasag vett részt. Az 6 valaszaik
alapjan az altalanos kép rajzolodott ki, miszerint a tobbségi allami tulajdonu gazdasagi tarsasa-
gok altaldnos szabalyozottsagi szintje viszonylag magas, viszont alacsony azon gazdasagi tarsa-
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sagok aranya, amelyek meghatarozzak és nyilvanossagra hozzak szervezeti értékeiket, illetve
specidlis korrupcid ellenes rendszereket, eljarasokat miikodtetnek. Ezt szemlélteti az 5. ébra,
amely azt mutatja be, hogy a szabalyozas egyes kiemelt teriiletein a gazdasagi tarsasagok milyen
aranyban épitették ki a kontrollokat.
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5. abra Az integritasi kontrollok kiépitettségének gyakorisaga kiemelt teriiletenként a tobbségi
allami tulajdonii gazdasagi tarsasagok kérében (2016)
Forras: Pulay et all (2016) 21. oldal

Lathatjuk, hogy a vallalatiranyitas, feliigyelet, a kdzszolgaltatasokkal 6sszefliggd szabalyozasok,
¢és a jogi kornyezet tekintetében 80 szazalékot meghaladd az ide tartozé kontrollok kiépitésének
gyakorisaga, mig a szervezeti értékek esetében a 40 szazalékot, a specialis korrupcids rendsze-
rek, eljarasok esetében pedig a 30 szazalékot is alig haladja meg a gyakorisdg. Mindez arra utal,
hogy a tobbségi allami tulajdonu gazdasagi tarsasdgoknak is sokat tehetnék még integritasuk
erbsitése, és ezen keresztiill a gazdasag kifehéritése érdekében. Ennek eldsegitése érdekében az
integritas felmérésiinket a koztulajdonti gazdasagi tarsasagok korében is megismételjik 2017-
ben.

A felmérés eredményei ellenére fontos hangstlyozni, hogy felmérés nem helyettesitdje, ha-
nem segitdje a szadmvevdszéki ellendrzésnek. A felmérés soran szolgaltatott adatok kevésbé
megbizhatéak, mint az ellenérzés soran kitoltott tantisitvanyok. A felmérés a kontrollok meglé-
tére tud rakérdezni, tényleges miitkddésiikrol azonban csak nagyon korlatozottan szerez informa-
ciot. Ugyanakkor a felmérés hasznos input az ellendrzéseink szamara. Az integritas felmérések
eredményeit az ASZ felhasznélja a kockazatelemzései soran az ellendrzési teriiletek kivalaszta-
sanal. Példaul az integritas felmérés is megmutatta, hogy a felsGoktatasban, illetve az egészség-
iigyben az integritasi kontrollok kiépitettségének szintje alacsony a viszonylag jelentds korrup-
cios kockéazatokhoz képest. Ez is jelzésiil szolgdlt a felsGoktatasi és egészségiigyi intézmények
ellendrzéseinek megkezdéséhez.

Az ASZ 2014-ben egy integritas ellenérzésére alkalmas modult épitett be a megfeleléségi
ellendrzéseibe, igy 2015-ben mar minden megfeleldségi ellendrzésiink soran értékeltiik, hogy az
ellendrzott szervezet tett-e 1€péseket integritasanak erdsitése érdekében. 2016-t6l az ellendrzése-
inknek szerves része lesz a korrupcios kockazatok kezelésének és a korrupcios elleni védelem
kiépitettségének, a kontrollok miikddtetésének az értékelése.

Végso célunk az integritas szervezeti kulturajanak megteremtése, jol kiépitett és ténylege-
sen miikodd integritasiranyitasi rendszerek létrejottének eldsegitése minden olyan szervezetnél,
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amely kozvetlenill vagy kozvetve (pl. beszallitoként) kozpénzeke hasznal vagy kdzvagyont
hasznosit. Ehhez azonban az ASZ eréfeszitései onmagukban nem elégségesek. Ezért fontos,
hogy a szervezeti integritas kultirajanak megteremtése érdekében széleskorti sszefogas alakult
ki a magyar alkotmanyos szervek kozott. Ennek csak a legfontosabb elemeit emelem ki:

e 2011-ben koz0s nyilatkozatot irt ala a Kormanyt képviseld kozigagatasi €s igazsagiligyi
miniszter, a Legfelsdbb Birosag (akkor még Kuria) elndke, a legfobb ligyész, valamint
az Allami Szamvevészék elndke, amelyben kinyilvanitottdk a korrupcio elleni
kiizdelem iranti elkotelezettségiiket, kotelezettséget vallaltak az altaluk vezetett allami
szervek korrupcidval szembeni ellendlld képességének erdsitésére, a korrupcioellenes
eszkoztar fejlesztésére. (Késobb az Orszagos Birdsagi Hivatal elndke is csatlakozott az
egyiittmiikddéshez, illetve a Kormany képviseletét a beliigyminiszter vette at.)

e 2012-ben a korrupcio elleni kormanyzati intézkedésekrdl és a kozigazgatas korrupcio-
megel6zési  programjanak elfogadasarél sz6ldo kormanyhatarozat a kozszféra
integritasanak erdsitését helyezte a program kdzéppontjaba.

e 2013-ban kormanyrendelet sziiletett az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi
rendszerérél, amely kotelezi a kormany iranyitdsa vagy feliigyelete alatt allo
allamigazgatasi szerveket, hogy évente felmérjék a miikodésiikkel kapcsolatos
integritasi €s korrupcids kockazatokat, és az alapjan a kockazatok kezelésére éves
korrupcio-megel6zési intézkedési tervet fogalmazzanak meg.

e 2015-ben a kormany elfogadta a Nemzeti Korrupcidellenes Programot, amely mar
nemcsak a kdzigazgatas, hanem a kozszféra egésze integritasanak erdsitésre hataroz
meg konkrét feladatokat.

e 2016-ban a Magyar Nemzeti Bank és a Kozbeszerzési Hatdsag is csatlakozott a fent
emlitett korrupcio ellenes egyiittmiikodéshez

3. Torvényesség, eredményesség, célszeriiség, mint a kozszféra szervezeteinek kovetendd
alapértékei

Az integritasrol elmondottak utan ratérek a tanulmanyom cimében szerepl6é masik két fogalomra
az etikus vezetésre, €s a vezetdi teljesitményre. Ehhez azonban tenni kell némi kitér6t. Egy
szervezet integritasa a legtagabb értelemben azt jelenti, hogy a szervezet azok szerint az értékek
szerint miikodik, azokat a célokat valdsitja meg, amelyeket a tarsadalom elvar t6le. A tarsadalom
elvarasai kiillonb6z6 modon fogalmazoédnak meg a szervezettel szemben. A legnyilvanvalobb el-
varas az, hogy a szervezetnek a térvényben meghatarozott értékek szerint kell miikddnie, de cé-
lokat fogalmaz meg a szervezetet iranyité allami vagy onkormanyzati szerv, illetve elvarasai
vannak annak a kdzosségnek is, amelyet a szervezetnek alapitd okirata szerint szolgalnia kell.
Kezdjiik a legmagasabb szinten, hiszen Magyarorszag Alaptorvénye is egyértelmii alapelveket
fogalmaz meg a kozpénzeket felhasznalo, illetve a kdzvagyont hasznald szervezetek mitkodésé-
vel szemben.

Az Alaptorvény 37. cikk (1) bekezdése szerint ,,A Kormany a kozponti koltségvetést torveé-

nyesen és célszertien, a kdzpénzek eredményes kezelésével és az atlathatésag biztositadsaval ko-
teles végrehajtani.” Nyilvanvald, hogy a Kormany csak akkor képes a koltségvetést az Alaptor-
vényben eldirt kovetelményeknek megfelelden végrehajtani, ha az 6sszes a koltségvetésbol koz-
pénzben részeslild szervezet is a torvényesség, a célszerliség, az eredményesség és az atlathato-
sag kovetelményének megfelelden végzi a munkajat.
Szinte azonos kovetelményeket fogalmaz meg az Alaptorvény 38. cikkének (5) bekezdése, ami-
kor kimondja: ,,Az allam és a helyi 6nkormanyzatok tulajdonaban allo gazdalkodd szervezetek
torvényben meghatarozott moédon, dnalldan és feleldsen gazdalkodnak a torvényesség, a célsze-
riség és az eredményesség kovetelményei szerint.” Az Alaptorvény 39. cikk (2) bekezdésének
masodik mondata pedig igy fogalmaz: ,,A kozpénzeket és a nemzeti vagyont az atlathatosag és a
kozélet tisztasaganak elve szerint kell kezelni.”
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Az Alaptorvény a fenti kdvetelményeknek a teljesitését elsGsorban az Orszaggyiilés és a Kor-
many feleldsségi korébe utalja. Az Orszaggytilés torvények megalkotasaval, a Kormany pedig
korményrendeletek kibocsatasaval és a kozpénzek felhasznalasa atlathatd és elszamoltathatod
rendszerének a megteremtésével tud ennek a kovetelménynek eleget tenni.
Az Alaptorvény altal meghatérozott kovetelményeket az Allamhaztartasrol szolo 2011. évi
CXCV, térvény (a tovabbiakban: Aht.) kozvetiti az allamhéztartas szerepldi részére, amikor ki-
mondja, hogy minden koltségvetési szervnek un. belsé kontroll rendszert kell kialakitania és
miikodtetnie. Az Aht. 69. § (1) bekezdése értelmében ,,a belsé kontrollrendszer a kockazatok ke-
zelése és targyilagos bizonyossag megszerzése érdekében kialakitott folyamatrendszer, amely
azt a célt szolgalja, hogy megvalosuljanak a kdvetkezd célok:

a) a mitkodés és gazdalkodas soran a tevékenységeket szabalyszeriien, gazdasagosan, hatéko-
nyan, eredményesen hajtsak végre,

b) az elszamolasi kételezettségeket teljesitsék, és

¢) megvédjék az eréforrasokat a veszteségektol, karoktol és nem rendeltetésszerii hasznalat-
tol.

A 69. § (2) bekezdése rogziti, hogy a belsd kontrollrendszer 1étrehozasaért, miikodtetéséért és
fejlesztéséért a koltségvetési szerv vezetdje felelos.
A koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsd ellendrzésérdl szolo 370/2011. (XII.
31.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: Bkr.) tovabb konkretizalja ezt a kotelezettséget, amikor
kimondja: ,,A koltségvetési szerv vezetdje koteles olyan kontrollkérnyezetet kialakitani, amely-
ben

a) vilagos a szervezeti struktara, a folyamatok atlathatoak,

b) egyértelmiiek a felel6sségi, hataskori viszonyok és feladatok,

¢) meghatarozottak, ismertek és elfogadottak az etikai elvarasok a szervezet minden szintjén,

d) atlathaté a humaner6forras-kezelés,

e) biztositott a szervezeti célok és értékek iranyaban valo elkotelezettség fejlesztése €s eldse-
gitése.”®

A belso szabalyozasokkal kapcsolatos altalanos kovetelményeket a Bkr. rogziti, amikor kimond-
ja, hogy a ,koltségvetési szerv vezetdje kdteles olyan szabalyzatokat kiadni, folyamatokat kiala-
kitani és miikodtetni a szervezeten beliil, amelyek biztositjak a rendelkezésre allo forrasok atlat-
hato, szabalyszerti, szabalyozott, gazdasagos, hatékony és eredményes felhasznalasat.”*

A sziikséges szabalyok megalkotasa és aktualizalasa azonban még nem jelenti azt, hogy a kolt-
ségvetési szerv szabalyosan miikodik, hiszen az eléirasoknak a napi gyakorlatban is érvényt kell
szerezni. Ezért a Bkr. rogziti, hogy a ,,koltségvetési szerv vezetdjének feleldéssége olyan belsd
kontrollrendszer kialakitasa, amely minden tevékenységi kor esetében alkalmas az etikai értékek
és az integritas érvényesitésének biztositisara™. A kormanyrendeletnek ez a mondata a kor-
ményrendelet legutobbi modositasa® soran keriilt be a szabalyozasba. A rendelet kordbban azt
mondta ki, hogy ,,”.kdltségvetési szerv vezetdjének felelossége érvényre juttatni a koltségvetési
szerv muikddésében a szakmai felkésziiltség, a partatlansag és elfogulatlansag, az erkdlcsi fedhe-
tetlenség értékeit, valamint biztositani a kézérdekek elétérbe helyezését az egyéni érdekekkel
szemben. Ezt a koriilirdst valtoztatta meg az 0j szabalyozas, amely mar haszndlja az integritas
fogalmat is. Ezzel 6sszhangban a Bkr. 7 §-a is médosult. Az 0j szabalyzas olyan integralt kocka-
zatkezelési rendszert miikodtetését irja eld, amely magédban foglalja az integritdsi kockazatok
kezelését is. Kiboviilt a kontrolltevékenységekkel kapcsolatos kdtelezettség is. A Bkr. 8 § (1)
bekezdésének az 1) szovege igy fogalmaz: ,,(1) A koltségvetési szerv vezetdje koteles a szerve-

3 Bkr. 6. § (1) bekezdés
4 Bkr. 6. § (2) bekezdés
5 Bkr. 6. § (5) bekezdés
6187/2016. (VIL 13.) Korm. rendelet 16. § h) pontja
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zeten belill kontrolltevékenységeket kialakitani, melyek biztositjak a kockazatok kezelését, hoz-
zajarulnak a szervezet céljainak eléréséhez, és erdsitik a szervezet integritasat.”

A szervezeti integritds megteremtése tehat minden a Bkr. hatdlya ala tartozd szervezet szamara
jogszabalyi kotelezettséggé valt.

4. A torvényesség, az eredményesség €s a célszeriliség megvalésulasanak ellendrzése

Magyarorszag Alaptorvénye értelmében ,,Az Allami Szamvevészék az Orszaggyiilés pénziigyi
és gazdasagi ellenérzé szerve. Az Allami Szamvevdszék torvényben meghatérozott feladatkoré-
ben ellendrzi a kdzponti koltségvetés végrehajtasat, az allamhaztartas gazdalkodasat, az allam-
haztartasbol szarmazé forrasok felhaszndlasat és a nemzeti vagyon kezelését. Az Allami Szam-
vevOszék ellendrzéseit torvényességi, célszerliségi és eredményességi szempontok szerint vég-
zi.”"

Nyilvan teljesen tudatos, hogy az Alaptoérvénynek a kdzpénzek és a kozvagyon hasznosita-
sara vonatkozo alapelvei visszatiikr6zddnek a kdzpénzek és a kozvagyon felhasznalasat ellenor-
z6 Allami Szamvevoszék alkotmanyos mandatuméanak megfogalmazasaban. Ebb6l adodoan az
Allami Szamvevészéknek kotelessége az alkotméanyos alapelvek gyakorlati érvényesiilésének az
ellendrzése.

A torvényesség, azaz a kdzpénzek felhasznalasa szabalyossaganak ellenérzése természetes
része az ASZ tevékenységének. Az elmult 6t évben a szamvevészéki ellendrzések dontd tobbsé-
ge un. megfeleldségi, azon beliil szabalyszerliségi ellenérzés volt, aminek soran a szamvevok azt
vizsgaltak, hogy a szervezet miikddése, gazdalkodasa Gsszhangban van-¢ a jogszabalyi kovetel-
ményekkel. Az ASZ ezen ellenérzései keretében mindig ellenérzi azt is, hogy a kozpénzbél gaz-
dalkod6 szervezetek teljesitették-e azokat az — alapvetéen a kozérdekii adatok kozzétételével
kapcsolatos — atlathatosagi kovetelményeket, amelyeket a kiilonb6z6 jogszabalyok eldirnak a
kdzpénzbdl gazdalkodd vagy kozvagyont hasznositd szervezetekkel szemben. Ily médon megva-
losul az atlathatosag kovetelménye teljesitésének az ellendrzése is.

Az eredményesség ellendrzésére az un. teljesitményellenérzések keretében keriil sor,
amelynek soran a szamvevok elsésorban azt értékelik, hogy az ellenérzott szervezet elérte-e a
kozpénz felhasznalasaval megvalosuld programokkal szemben a program megrendeldje, a prog-
ram finanszirozdja vagy a program megvalositoja altal eldzetesen tamasztott célkitiizéseket. (A
teljesitményellendrzés kiterjedhet a kozpénz felhasznalasa hatékonysaganak és gazdasagossaga-
nak az ellendrzésére is.) A legtobb orszag legfobb (kozpénziigyi) ellendérzé szerve — igy az ASZ
is — végez teljesitményellenérzéseket, amelyeknek nemzetkozileg elfogadott sztenderdjei van-
nak. A nemzetkézi sztenderdek atfogd megujitasanak folyamata a kozelmultban fejez6dott be.
Ezek figyelembevételével az ASZ is korszerisiti teljesitményellenérzési modszereit, és a jov6-
ben lényegesen nagyobb szamban végez majd a kdzpénzek felhasznalasanak, a kozvagyon hasz-
nositasanak eredményességét, hatékonysagat és gazdasagossagat értékeld teljesitményellendrzé-
seket. Ezek az ellenérzések els6sorban nem arra iranyulnak majd, hogy egy iskola jol oktat-e,
vagy egy korhaz eredményesen gyogyit-e, hanem arra, hogy a gazdalkodasaban — példaul a va-
gyongazdalkodasaban — érvényesiilnek-e az eredményesség, a hatékonysag, illetve a gazdasa-
gossag kovetelményei.

A kozpénzek felhaszndlasa célszertiségi ellendrzésének azonban nincsen nemzetkozileg el-
fogadott modszertana és szabvanyrendszere. Ezért az Allami Szamvevészéknek maganak kell
kidolgoznia azt az ellenérzési megkozelitést és modszertant, amelynek segitségével a kdzpénzek
felhasznélasaval szembeni masodik alkotmanyos kdvetelmény is ellendrizhetévé valik. Ez a fel-
adat teljes mértékben Gsszhangban van az ASZ mandatumaval, mivel az Allami Szamvev3szék-

" Magyarorszag Alaptorvénye 43. cikk (1) bekezdés
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16l 52016 torvény egyértelmiien rogziti, hogy ellenérzési modszereit az ASZ maga hatarozza
meg?.

5. A kozpénzek felhasznalasa célszeriiségének ellenorzése

Az els6 kérdés, amire valaszt kell keresniink igy hangzik: mennyivel tobb a célszerliség az
eredményességnél? Az eredményességet Ugy hataroztuk meg, mint egy elére meghatarozott cél
elérésének a mértékét. A célszerliség ennél annyiban tobb, hogy magaban foglalja a célnak az
indokoltsagat is. Egy tevékenység ugyanis lehet eredményes, de attol még nem célszerti. Példaul
eléfordulhat, hogy kozpénzekbdl megépitenek egy korhazat, ami megfelel minden technologiai
kovetelménynek, és a létrehozasa a tervezett kdltségkereten beliil maradt. Ebben az esetben a
korhazépitést eredményesnek kell értékelniink. Azonban lehet, hogy az adott térségben mar ed-
dig is elegendd, vagy akar tul sok kérhaz miikodott. Ebben az esetben a korhdz megépitése nem
mindsithetd célszertinek, hiszen az (ijabb kérhdzra nem lett volna sziikség. Célszeriibb lett volna
ezt a pénzt a jarobeteg-szakellatas vagy az alapellatas fejlesztésére, vagy barmilyen mas valodi
sziikséglet kielégitésére forditani.

Itt fogalmazodik meg a masodik kérdés, hogy van-e egy legfobb ellendrzd intézménynek
kompetenciaja arra, hogy szakpolitikai dontések célszertiségét megkérddjelezze. E kérdés meg-
valaszolasahoz a kompetencia szo kettds jelentésére kell ramutatnunk. Arra, hogy a kompetencia
egyarant jelent hataskort és képességet. A hataskor esetében Magyarorszagon egyértelmi a jogi
helyzet, hiszen a torvény az ASZ kotelességévé teszi a kozpénzek felhasznalasa célszerliségének
ellenérzését. Kovetkezésképpen, ha egy program megvalositasahoz kdzpénzt hasznalnak fel, ak-
kor az ASZ-nak joga van a kozpénz felhasznalasa célszeriiségének a vizsgalatara. Ugyanakkor
nagyon szerénytelen lenne azt feltételezni, hogy az ASZ minden szakmai dontés célszeriiségét
jobban meg tudja itélni, mint a szakpolitikai dontéshozo6. Ez nyilvan nincs igy. Kovetkezéskép-
pen egy szakpolitikai dontés célszerliségének a megitélésénél az ASZ elsésorban azt tudja ellen-
Orizni, hogy a dontés meghozatalanak modja megfelelt-e gondossag kovetelményeinek. Példaul
késziiltek-e helyzetelemzések, hatastanulmanyok a dontés megalapozasa érdekében. Megvizs-
galtak-e mas alternativakat? A dontéshozatal soran kizartik-e az Gsszeférhetetlenséget. Es foly-
tathatnam még a felsorolast. A legtobb orszag, igy Magyarorszag is torvényben, illetve kor-
manyrendeletben szabalyozza, hogy milyen modon kell egy jogszabaly kiadasat, egy stratégia
megalkotasat vagy egy beruhazas elinditasat elokésziteni. Ennek figyelembevételével egy egy-
szerl szabalyszerliségi ellenérzés keretében is megallapithatd, hogy az elékészités, és ezen beliil
a cél kijelolése megfelelt-e a jogszabalyi kdvetelményeknek.

Nyilvan bonyolultabb a helyzet akkor, amikor egy nagy horderej{i dontés kapcsan jogszaba-
lyi eléirasok nem szabalyozzak a dontés-elékészités folyamatat. Ilyenkor az ASZ alapos elemz
és kutatomunka — példaul a nemzetkozi jo gyakorlatok feltarasa, a vonatkozo szakirodalom fel-
dolgozasa — alapjan maga hatarozhatja meg a célok mindsitésének kritériumait. Erre szolgaltat
példat az Allami Szamvevoszéknek az allami piacszervezésrol sz616 tanulmanya®, amely egy
kritériumrendszert allitott fel annak mindsitésére, hogy egy adott tevékenység esetében milyen
szempontok szerint itélheté meg az, hogy az allam piacszervez6 beavatkozasa, illetve annak egy
adott formaja célszerii-e (1. tablazat).

8 Az Allami Szamvevészékrél sz616 2011. évi LXV. torvény 23. § (1) bekezdés.
9 Ko6116dné G.M. — Pulay Gy. — Vargha B.T. (2016)
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1. sz. tdblazat: Az allami feladatellatas céljainak értékelése

. Elvart eredmén
Feladatellatas célja Y
Igen Nem
kozrend, kozbiztonsag, igaz- pl. sulyos biincselekmények
sagszolgaltatas szamanak csokkenése
9 | tarsadalompolitikai preferen- | pl. sziiletésszam novelése,
= | ciak
& | jogegyenl8ség elve szerint azonos minosegu Okt?flté}-’
X | nydjtott szolgaltatas si/egészségiigyi hozzaférés
C e , pl. exportképesség novekedé-
gazdasdgfejlesztés se, fizetési mérleg tobblete
Lo L asvanykincsek, olaj, energetika
stratégiai fontossagu agazat folotti ellendrzes
L. e a szolgaltatas hianyanak meg-
piaci kudarc kikiiszobolése sziintetése
o
E ] o halozatos iparagak mikodteté-
,_d termeszetes mOnOpOllUm se a kOZJO' érdekében
N
S az externaliak koltségeinek ér-
externaliak vényesitése, pl. kornyezetvé-
delmi jellegii kdzterhek
. nemzeti kulturalis értékek
kultira megolrzése
infrastrukturalis 0¥ya.n beruhaz'?sok, ame ly?t
piaci befektetd nem hajt végre

Forras: Kollodné G.M. — Pulay Gy. — Vargha B.T. (2016) 25. oldal

A tablazatban lathato kritériumrendszert egyeldre csak elemzési céllal hasznaljuk, és azt tarta-
nank sziikségesnek, hogy a tablazatban felsorolt kritériumokat kormanyzat alkalmazza akkor,
amikor egy 0j allami feladat vallalasar6l dont. A hivatkozott tanulmany szerzdi az 1. tablazatban
bemutatott kritériumok mellett egy un. cél-eszkdz matrixot is kidolgoztak, amely alkalmas an-
nak az attekintésére, hogy a kormanyzat rendelkezik-e a kitlizott cél megvalositasara megfeleld
eszkozrendszerrel. Ha ugyanis a matrix kit6ltése hianyossagokat jelez, akkor vagy a hianyzo
eszkozoket kell potolni vagy a célokon kell valtoztatni, hiszen ellenkezd esetben a célok és az
eszkozok kozotti dsszhang hianya veszélyezteti a célok megvalositasat. Sok esetben éppen az el-
lendrzés a hianyzo eszkdz, azaz anélkiil sziiletnek dontések kdzpénzek felhasznalasaval megva-
16suld programokrol, hogy az ellendrzés feltételei biztositottak lennének.

6. A kozpénzek felhasznalasanak célszeriisége, mint etikai kovetelmény

A célszeriiség fogalma meghatdrozasanak és ellendrzésének a nehézségei lattan joggal mertil fel
a kérdés, hogy a jogalkoté miért ragaszkodott ennek a kdvetelménynek a meghatirozasahoz,
amikor a kozpénzek felhasznalasanak ¢€s ellendrzésének az alapelveit az Alaptérvényben megha-
tarozta, és harom helyen is egybehangzdan rogzitette. Megitélésem szerint azért, mert a kozpén-
zek felhasznalasaval szemben alapvetd etikai kovetelmény a célszerliség. Miért? Azért, mert
kdzpénzek maguktol altalaban nem keletkeznek. Kézpénz akkor lesz, ha azt az allam kdzhatalmi
eszkozokkel valakitol (az allampolgaroktol, a vallalkozasoktol, az importaloktdl stb.) elvonja.
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(kevésbé nyilvanvald ez az allam Gn. nem kdzhatalmi bevételei, példaul a tulajdonosi bevételei,
jaradék jellegli jovedelmei esetében, ezek azonban a kdzpénzeknek csak egy tdredék hanyadat
teszik ki.) Valakinek a pénzének az elvonasa azonban csak akkor tekinthetd erkdlcsosnek, ha az
allam annak felhaszndldsa révén nagyobb mértékben tud a tarsadalom jolétéhez hozzajarulni,
mintha az elvont pénzt az eredeti tulajdonosok hasznaltak volna fel. Az allam tehat mas pénzét —
leginkabb a sajat allampolgarainak a pénzét — hasznalja. Ebbol logikusan kovetkezik, hogy a
koézpénzeket

e torvényesen, azaz a torvényekben rogzitett célokra, a jogszabalyokban eldirtak

betartasaval,

e credményesen, azaz a kitlizott céloknak megfelelGen,

e  atlathato modon, azaz az addfizetdk altal 1athatd, nyomon kovethetd modon, és

e célszeriien, azaz tarsadalmilag hasznos célokra, és a célokat megvaldsitva kell

felhasznalni.

Az ezeket a kovetelményeket nem teljesitd kozpénz-felhasznalas minden esetben etikatlan, adott
koriilmények esetében pedig hatalommal vald visszaélés, pazarlas, lopas, korrupcié vagy egyéb
btincselekmény. Ennek azonban messzemend kdvetkezményei vannak. Ha ugyanis az Alaptor-
vény alapelveibdl indulunk ki — és az Allami Szamvevészék szaméra, amely mandatumét az
Alaptorvénybdl kapja ez az egyetlen lehetséges kiindulopont — akkor a kozpénzt, kozvagyont
hasznal6 szervezet vezetdjének teljesitményét elsGsorban annak alapjan kell megitélni, hogy az
altala vezetett szervezet mennyire teljesiti a kozpénzek felhasznalasara vonatkozo alkotmanyos
kovetelményeket. A kodzszféra barmely szervezete vezet6jének teljesitményét tehat nem az mi-
nésiti, hogy 6 mennyire j6 orvos, tanar vagy muzeologus, hanem az, hogy érvényesiti-e vezetdi
munkaja soran a térvényesség, az eredményesség és a célszerliség kovetelményét. Félreértések
elkeriilése érdekében ezt nem az ASZ talalta ki, hanem a mar emlitett Bkr. értelmében a vezetd-
nek minden évben irasban kell nyilatkoznia arrél, hogy a belsé kontrollrendszert megfeleléen
kialakitotta és gondoskodott a szervezet szabalyszerii, eredményes, gazdasagos és hatékony mii-
kodésérsl. 2015. 6ta az ASZ rendszeresen ellenérzi, hogy ezt a kotelezettségiiket a vezetSk telje-
sitik-e. A leggyakoribb megallapitasunk az, hogy a nyilatkozatot megteszik, de az abban foglal-
takat dokumentalt intézkedésekkel nem tudjak aldtdmasztani.

7. Etikus vezetés a kozszféraban

Tapasztalatainkrol tajékoztattuk az Orszaggyiilést is, amely ugy dontétt, hogy az ASZ szélesitse
a vezetdi rendszerekre vonatkoz6 tanacsado tevékenységét és tamogassa az etikus kdzpénziigyi
vezetdképzést. Az Orszaggyiilési hatarozat végrehajtasa érdekében az etikus vezetés oktatésa te-
rén az ASZ katalizator szerepet kivan jatszani. Egyediil azonban ennek a feladatnak a megvalo-
sitdsara nem képes. Ezért kotott egylittmiikodési megallapodast els6ként a Miskolci Egyetem-
mel, illetve tervez tovabbi megallapodasokat kdtni mas egyetemekkel is.

Az oktatasi tevékenységet azonban kutatasokkal is meg kell alapozni. A versenyszférara
kidolgozott teljesitménymérési €s teljesitménymenedzsment rendszereket ugyanis nem célszert
egyszeriien adaptalni a kozszféra intézményeire. A versenyszféraban ugyanis a teljesitmény
mértéke a profit. Igaz, a tudomany €s sok helyen a gyakorlat is eljutott mar addig a felismerésig,
hogy a nyereségességet akkor lehet hosszabb tavon is fenntartani, ha a vallalkozas tisztessége-
sen, a stakeholderei érdekeit is figyelembe véve, tarsadalmi felel0sségvallalas mellett miikodik.
A felismerés nyoman egyre hangsulyosabba valt az etika oktatdasa a vezetOképzésben. Mindez
azonban nem valtoztat azon, hogy a versenyszféraban a tarsadalmi elvarasok teljesitése eszkoze
és nem célja a nyereség optimalizalasara torekvo vallalkozasoknak. Ezzel szemben a kozszféra
szervezeteinek alapvetd rendeltetése a tarsadalmi elvarasok teljesitése. Kovetkezésképpen telje-
sitményiik mércéje is az, hogy a tarsadalmi elvarasokat — amelyeket meghatarozé modon a jog-
szabalyok és a tulajdonosi jog gyakorldjanak dontései kdzvetitenek — mennyiben tudja a szerve-
zet teljesiteni. A torvényes miikddés mellett azonban kdvetelmény az eredményesség €s a cél-
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szeriiség is. Ez utobbiaknak pedig — amint arra korabban ramutattam — alapvet6 etikai tartalma
van. Kovetkezésképpen a kozszféra vezetdi teljesitményének elvalaszthatatlan része a vezetett
szervezet integritasa. A kovetkezd évek egyik kiemelt kutatasi feladata egy olyan vezetdképzési
tananyag tudomanyos megalapozasa, amely az etikus vezetdi magatartas és a vezetdi teljesit-
mény mérése, értékelése szervesen Osszefonodik, nemcsak az elmélet, hanem a gyakorlat szint-
jénis.
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