Ak twilis

Az integritas jelentdsége a hivatali korrupci6 elleni fellépésben

1. Bevezetés

A hivatali korrupcié visszaszoritdsa ma Magyarorszagon vala-
mennyi kézpénzbél finanszirozott intézmény menedzsmentjének,
tovabba minden egyes adofizetd polgarnak elemi érdekévé valt.
Ellenkez esetben a k&zfeladatok ellatasat biztositd intézmény-
rendszer tovabbi hanyatldsa teljesen fenntarthatatlan kéltségve-
tési palyara tériti a magyar kozigazgatast, illetSleg alapjaiban kér-
déjelezi meg a ,kdzjo” szolgalatara hivatott atlami adminisztracié
céljat, illetve rendeltetését.

A hazai korrupcios problémak kezelésére iranyuld, konkrét allami
beavatkozasok szempontjabol a legelsé teend6t még mindig a
korrupciés jelenségek jellemzd el6fordulési helyének pontos be-
azonositasa jelentené Magyarorszagon. A korrupcios helyzetek ki-
alakulasa és kezelése szempontjabol ugyanis még mindig komoly
veszélyt jelent, hogy intézményrendszeriinkben nincsenek ponto-
san meghatarozva a korrupcio eléfordulésa és terjedése szem-
pontjabol kritikus tevékenységteriiletek. Ugyancsak egységes
szempontok szerinti feltarast és részletes elemzést igényelnének
az énmagukban is korrupcids veszélyt jelents — a kézfeladatot el-
[&t6 intézmények szintjén jelentkez6 — miikodésbeli hibak és szer-
vezeti diszfunkcidk, tovabba az egyes intézmények, valamint az
apparatus korrupciéval szembeni felvértezettsége, ,,immunitasa”.

A fentiekre figyelemmel az allami beavatkozasok megtervezésekor
ma még nem lehet megbizhaté helyzetelemzésekre tamaszkodni.
Ezek hisnyaban pedig nehéz meghatarozni a beavatkozasok mod-
jat, korét és mélységét — nem is beszélve a feladathoz rendelend$
erbforrasokrdl, illetéleg a korrupcié elleni fellépés intézményi fele-
(§seir6l. Nem véletlen, hogy a hazai korrupcios jelenségek éles
tarsadalmi és szakmai viték kereszttiizében éllnak, tovabba, hogy
maig nem alakult ki egyontetl allaspont az allami korrupciéelle-
nes szakpolitika (policy) tartalma tekintetében.

E cikk szerz8i, mint az Allami Szamvevészék ~Korrupcids kockdza-
tok feltérképezése — integritas alapu kézigazgatési kultura terjesz-
tése” elnevezésti, az Eurdpai Szociélis Alap tamogatasaval ezekben
a hénapokban megvaldsulé médszertani projektjének kidolgozédi —
tovabba végrehajtésanak felel6sei — abban a reményben ismerte-
tik a korrupcié visszaszoritasanak integritaskézpontu modelljét,
hogy ezéltal az 6nkormanyzati szakemberek kdrében is ért6 fiilek-
re, illetéleg majdani tdmogatdkra talalnak.

A Nyugat-Eurépaban is tjnak szamit6 integritds szemlélet rész-
letesebb bemutatdsat megel6z8en, mindenekel6tt célszer( atte-
kintést adni a korrupciés problémak elmult idSkben Magyar-
orszagon is mind népszer(ibbé valt fogalmi és szakmai meg-
kozelitéseirsl.
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2. A korrupcié fogalmarél

A latin eredetl korrupcié sz6 ‘leromlas’-t jelent. A XV. és a
XVI. szézad forduléjan élt Niccolo Machiavelli a korrupcié szot
(corruzione) a kormanyzas leromlasara hasznalta, és innen eredez-
tethet$ a fogalom modern kori jelentéstartalma, mely egyértel-
miien negativ. A korrupcids jelenségek tomeges elterjedése ugyan-
is érzékenyen érinti a nemzetek gazdasagat, rontja a kozszolgalta-
tasokhoz valé hozzaférés egyenls esélyét, tovabba demoralizal és
gyengiti a demokraciaba vetett kozbizalmat.

A korrupci6 tehat nemcsak a fejlédés egyik tegfébb gatja, de azért
is veszélyes, mert jelentds térsadalmi fesziiltségeket gerjesztve fe-
nyegetden hat a demokratikus tarsadalmi berendezkedésre. Ez az
allaspont ma mar altalanosnak tekinthetd, bar a konszenzus kiala-
kuldsdhoz gazdasagi, tarsadalmi problémak és politikai botranyok
évtizedes hossz(l sora vezetett. A korrupcié minden orszagban és
tarsadalomban az eltérg torténelmi hatterek és kérnyezet fuggvé-
nyében mas-mas arcot olt.

A szakirodalomban manapsag széleskoriien elterjedt &llaspont
szerint nincs altaldnosan elfogadott, egyértelmii korrupcié defini-
cio. E felfogésban a korrupcié rendkiviil bonyolult, erésen struktu-
ralt és osszetett tarsadalmi jelenség, amely egyértelmiien nem
definidlhaté. Hatarai kultararé! kultdrara, korszakrol korszakra
véltoznak, igy maga a fogalom is folyamatosan médosul. A kor-
rupcio mindemellett meghatarozhaté normativ, szociolégiai és
kézgazdasagtani megkozelitésben:'

— Szlikebb — normativ — értelemben a korrupcié fogalmat a Biinte-
t8 Torvénykényvben meghatarozott tényallasok toltik meg tar-
talommal, amelyek a Btde. XV. fejezetén beliil a Kozélet tiszta-
saga elleni biincselekmények kézott (IV., VII-VIII. ¢im) biintetni
rendelik a hivatali visszaélést (225. §), a vesztegetést (250. §) és
a befolyassal lizérkedést (256. §). A tovabbiakban ezeket értjik
a kriminalis korrupci6 fogalom alatt.

~ Tagabb - szocioldgiai - megkdzelitésben a korrupcié nemkiva-
natos tarsadalmi és gazdasigi jelenség - egyfajta ,kozrossz”.
Egyben ,a kozérdekre kdros hatassal biré és a partatlan déntés-
hozatal befolyasoldsanak szélséséges esete, mely alaassa a pol-
garok demokracidba vetett bizalmat, gyengiti a jogallamisagot,
akadalyozza és gatolja a gazdasagi, tarsadalmi fejlédést, a stabi-
litdst és a fenntarthaté fejlc’idést."2

1 Dr. Kovécs Arpad: Gondolatok a korrupciorol és visszaszoritisanak lehe-
téségeirdl, in.: Pénzligyi Szemle (Budapest, 2000/8. szém), 671-684. old.

2 Ld. Eurépa Tandcs Miniszteri Bizottsaga (97) 24. sz. hatérozata a korrupcié
elleni kiizdelem 20 iranyelvérél.




~ A kézgazdasagtani meghatarozas a korrupciét az adott jogtalan
elény oldalérol kozeliti meg, melynek lényege, hogy a korrup-
ciés piacon a korrupcios kereslet, illetve kinalat talalkozik egy-
méssal. Az 6kondmiai megkozelités emellett kiemeli az effajta
Jszitkségletkielégits” tevékenységek makroszinten jelentkezé
versenytorzité hatasat.

A korrupci6 jogon tili jelentésének sikjait a nepotizmus, az érdekki-
jarés, a sziirkegazdasag, a paraszolvencia, jabban pedig a rossz
privatizacids gyakorlatok, a kapcsolati téke, vagy kapcsolati halé
intézményei irjak le.

A korrupciés jelenségekkel foglalkozé szakemberek mostanra fel-
ismerték, hogy a sztik értelemben vett kriminalis korrupciéfoga-
lom a korrupcié megel6zése szempontjabdl nem célravezetd. At-
fogobb korrupcioellenes beavatkozasok megtervezésekor célszer(
ezért szélesebb értelm( — lehet8ség szerint kdzmegegyezésen ala-
puté — korrupciés fogalmat hasznalni.

A civil és kormanyzati delegéltakat egyarant magaban foglalo,

2007 augusztusaban, az 1037/2007. (VI. 18.) Korm. hatarozat

alapjan felallitott Antikorrupcids Koordinacios Testulet altal 2008

januarjara kidolgozott Korrupcié Elleni Stratégia pl. mindjart a té-

malehatéroldsrol sz6l6 alfejezetében leszogerte, hogy a stratégiai

tervezet értelmében ... a korrupcio privat elényszerzés céljabol ta-

nusitott, elbzetesen definialt jogi vagy etikai szabélyokba (itkozd

olyan magatartés, melynek sorén személy vagy személyek:

~ arajuk ruhdzott kozhatalommal élnek vissza,

— avagy a kozintézmények miikédésével kapcsolatos rendellenessé-
geket okoznak,

~ vagy kézpénzek felhasznalasaval kapcsolatosan tanusitanak olyan
magatartast,

~ hogy ezéltal tirsadalmilag és/vagy jogilag tiltott kedvezmények
keletkeznek.”

A hivatali korrupcio tekintetében Magyarorszagon a ,hivatal” kife-
jezést dltaldban tagan értelmezik, és mogé értik a kozfeladatokat
ellatd, illetve kozszolgaltatasokat nyujto teljes hazai kozszférat.
A hivatali korrupcio jellemzsje tehat, hogy a korrupcios tranzakcié
legaldbb egyik oldalan egy koézfeladatot vagy koézszolgaltatést
nyljté személy all, aki a korrupcids ligylet sorén bizonyos elénydk
megszerzése érdekében valamely jogszabalyban ~ vagy a munka-
korére vonatkozé egyéb normativ rendelkezésben - foglalt kotele-
zettségeit megszegi. A felmérések azt mutatjak, hogy a kozszféra-
ban foglalkoztatottak korrupcié értelmezése meglehetésen szk,
azaz csak a jelenség normativ fogalmaig terjed. A koztisztviselék
példaul jellemzéen csak a jogszabdlyban (Btk.) meghatérozott
szankcionalt eseteket ~ azon beliil is els@sorban a vesztegetést —
tekintik korrupciénak.3

A politikai korrupcio tekintetében a legutébbi években sziiletett
szakmai publikécidk egyszerre tiinetekként, itletve korrupciét ki-
valtd okokként hivatkoznak a politikai partok finanszirozasaval
Osszefiiggé anomalidkra, amelyek tekintetében e politikai szerve-
zetek mikodésének finanszirozésa igényelne tovabbi &tlathato-
saggal, illetve elszamoltathatésaggal dsszefiiggb jogszabalyi ga-
rancidkat. Emellett ugyancsak neuralgikus pontként utalhatunk a

3 Ld. A Magyar Kozigazgatési intézet megbizasabol készitett ,Korrup-
ciés jelenségek az onkormanyzati kozigazgatdsban” cim( tanulmanyt,
szerkesztette: Dr. Szente Zoltén (2007).

politikai kampanyok finanszirozasanak alulszabalyozottsagara,
mely tekintetben kiilondsen a kampanyidészak definidlatlansagat
szokas felemliteni a hatalyos térvényi szabalyozast érinté kritikak
kozott. Ugyancsak a politikai korrupcié ,melegagya”-ként emle-
getik a képviseldk dijazasaval és a koltségelszamolasokkal kapcso-
latos problémakat, a képviseldi mentelmi jogokkal valé vissza-
élést, valamint a lobbizds nem megengedett formait.

A gazdasagi korrupcié hazai vonasairdl az elmult években j6 képet
adhattak a nagy konyvvizsgald cégek altal szponzoralt korrupcids
felmérések. Ilyen moédon példaul az Ernst & Young 2006. évi kuta-
tasa leszogezte, hogy Magyarorszagon a cég altal kérdéivvel meg-
kérdezett vallalatok 20%-a rendelkezett korrupcidellenes belsd
szabalyozassal (szemben a nyugat-eurdpai 70%-kal). A Price-
waterhouse Coopers ,Globalis Gazdasagi Blin6zés” cimii felméré-
se pedig 2007-ben és 2009-ben arrél tudésitott, hogy a hazai val-
lalatok kozel kétharmada (2007-ben 62%-a) vélt sulyos gazdasagi
blincselekmény aldozatava. Ezek korében a leggyakoribb visszaé-
lésfajtak a lopas és hiitlen kezelés (a vallalatok 48%-anal), a szel-
lemi tulajdonnal kapcsolatos biincselekmények (26%), illetve a
korrupcié és megvesztegetés (17%) kiilénféle esetei voltak.

3. A korrupcié elleni
nemzetkozi fellépés gyodkerei

A korrupcio elleni fellépés az elmdlt négy évtizedben terebélyese-
dett vilagméret(i mozgalomma. Ennek soran a fogyasztévédelem-
hez és a kornyezetvédelemhez hasonlo ,karriert” futott be a leg-

~ (jabb kézpolitikak kézétt. Lényege, hogy — mivel a korrupcio atlépi

a hatérokat — az ellene torténd fellépés is csak az orszagok kézotti
globalis egylittm(ikodések révén lehet sikeres. A korrupcié elleni
fellépés az elmutt években — Magyarorszagon is érezheté médon —
vilagszerte kvazi kozfeladatta” valt. Az Eurépai Uni6 is egyre t6bb
teriileten (példaul csatlakozasi targyalasok alkalmaval, struktura-
lis alap tdmogatasok odaitélésekor) érvényesiti antikorrupcids to-
rekvéseit, korrupcié elleni kiizdelemre specializalt intézményeket
allitott fel (az Eurdpai Csaléas Elleni Hivatal — OLAF — keretében),
ugyanakkor uniés szintli egységes antikorrupcios politikarél ma
még nem beszéthetiink.

A korrupci6 elieni fellépés intézményesiilésének fébb allomasai a

kovetkezk:

- USA, Watergate-iigy (1972), melyet kévetSen szdvetségi tor-
vény sziiletik a kiilfoldon t6rténd korrupcios gyakorlatok szaba-
lyozésarol (1977, Foreign Corrupt Practices Act). Lényege, hogy
biintetend6vé nyilvanitotta az Uzleti tranzakciék sikere érdeké-
ben a kailfoldi allam gazdasagi tigyekben dontéshozatalra itleté-
kes koztisztviselSjének lefizetését, illetve megvesztegetését.

— Globalis civil kezdeményezésként 1993-ban, Berlinben jott létre
a Transparency International (TI) nevii civil szervez6dés — elsé-
sorban a politikai korrupci6 lekiizdése érdekében. A t6bb mint
100 orszagban — igy Magyarorszagon is — alapszervezettel ren-
delkezd szervezet célja egy korrupcidellenes ,vilagkoalicio” lét-
rehozasa, melynek akciéi révén nagyobb eséllyel mérsékelheték
a korrupcié karos tarsadalmi hatasai.

- A szigetszer{i nemzeti kezdeményezések nem csdkkentették a
korrupcié nemzetkozi kereskedelemben jatszott szerepét, sziik-
ségesnek tiint a globalis fellépés — elsé alkalommal az USA altal
erSteljesen befolyasolt- nemzetkézi szervezetek keretein belil.
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igy szilletett meg 1996-ban az Amerikai Allamok Szervezetének
(OAS} Korrupcio Elleni Amerika-kézi Egyezménye, majd 1997-
ben a korrupcié elleni OECD-egyezmény (Magyarorszagon ki-
hirdette a 2000. évi XXXVII. torvény). Az OFCD folyamatosan
nyomon kdveti az egyezményben részes allamok teljesitését, és
a szakértdi orszagértékelések alapjan ajanlasokat tesz kozzé.

- Az OECD kezdeményezésére még ugyanabban az évben reagalt
az Eurépai Unio. igy sziiletett meg 1997-ben az EU-tagallamok
tisztviselSit érint6 korrupcié elleni kizdelemrél szolé EU-
egyezmény (Magyarorszagon kihirdette a 2005. évi CXV. tér-
vény). Az EU az 1999 és 2003 kozott késziilt orszagjelentésekben
kiildn vizsgalta a tagjelslt allamok korrupcids jellemzéit, késébb
- példaul Bulgaria, Romania és legutdébb Horvatorszag eseté-
ben — mar csatlakozasi feltételként szerepelt a korrupcié elleni
hatékony allami politikak, illetve intézkedések kidolgozasa.

— Az Eurdpa Tandcs 1999-ben fogadta el a korrupciérodl sz6lo Pol-
gari Jogi és Biintetjogi Egyezményeket (Magyarorszagon kihir-
dette a 2002. évi XLIX. tv. és a 2004. évi L. tv). Ehhez kapcsols-
déan az ET keretében létrejdtt a Korrupcio Elleni Allamok
Csoportja (GRECO), mely — az OECD-hez hasonléan — megha-
tarozott témakorokben folyamatosan nyomon koveti az egyez-
ményekben részes allamok teljesitését, az idszakosan elkészi-
tett szakértSi orszagértékelések alapjan ajanlasokat tesz kozzé,
illetSleg vizsgalja az ajanlasokban foglaltak teljesitését.

~ Erdekes moédon az ENSZ csak az ezredforduldt kovetden reagait
a korrupcié elleni regionalis nemzetkdzi egyiittmiikodésekre.
Ennek eredményeként 2003-ban, Meridaban irtak ald az ENSZ
Korrupcié Elleni Egyezményét (Magyarorszagon kihirdette a
2005. évi CXXXIV. torvény). Az Egyezményben részes allamok
eddigi konferencidin a korrupcio feltarasanak és meérésének
{monitorozasanak) problémai szerepeltek napirenden. E téren j
fejleményt jelent, hogy 2010. szeptember 1-jével az ausztriai
Laxenburgban létrejott a Nemzetkozi Korrupcitellenes Akadé-
mia (IACA) az ENSZ, az Interpol, az Eurdpai Csalas Elleni Hivatal
{OLAF) és az osztrak allam kezdeményezése alapjan. A szervezet
rendéri szerveknek, birdi testiileteknek, nem kormanyzati szer-
vezeteknek, kutatoknak és maganvatlalatoknak nyujt tovabb-
képzési, kutatasi és egyiittmiikddési lehetdséget.

A szerzék altal 2008-ban megismert holland szamvevészéki integ-
ritas tananyagot4 felidézve fontos kiemelni, hogy a kormanyzatok
vilagszerte rendszerint egy t6bb lépésbél allo fejlédési folyamaton
keresztiil helyezik &t a hangsulyt a ,,keményvonalas” korrupcié el-
leni kiizdelemrédl, a korrupciét mindinkabb kiszorité ,integritas
szemlélet” hivatali miikodésre. Ennek fazisai modellszer(ien a ké-
vetkez6k szerint azonosithatok:

1. A probléma figyelmen kiviil hagyasa/visszautasitdsa: ebben a
szakaszban a kormanyzat nem szentel figyelmet a korrupcid
problémajanak, és nem rendelkezik az integritast el8segit6 po-
litikaval. A korrupcié létezése ,allamtitok”, kényes kérdésnek
tekintendd, ezért nem beszélnek a problémarol. Az incidenseket
titokban tartjak, és a lehetd legnagyobb mértékben keriilik a
(média)nyilvanossagot.

2. Tudatosulds/"Ebreszt6™ egy adott pillanatban egy incidens
vagy egy botrany vératlanul felhivhatja az emberek figyelmét a

4 2007 és 2008 kzott az Allami Szamvevészék a Holland Szamvevszékkel
kdzosen egy antikorrupcios twinning projektet valésitott meg, melynek
kozéppontjaban az integritas szemponta megkdzelités megismerése allt.
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problémara. Ez rendszerint raébreszti a kormanyokat a korrup-
cio (széles korti) nyilvanvalo jelenlétére, valamint arra, hogy azt
nem lehet tobbé tagadni vagy figyelmen kiviil hagyni. A tuda-
tosulas folyamatat kiilsé tényezok is erésithetik. A fejlédé or-
szagokban példaul a segélyeket folyosité orszagok befolyasa és
kovetelményei vélthatnak ki ilyen hatdst, mig a kelet-eurépai
allamokban az unids csatlakozasi feltételeknek térténd megfe-
lelés toltott be hasontd szerepet.

3. Keményvonalas vagy szabalykovetés-kézpontd szemlélet: ami-
kor a kormanyzatok el6szor szembesiilnek a korrupcié problé-
majaval, jellemz&en keményvonalas modszerekkel reagalnak.
E megkozelités kozéppontjaban egyértelmiien a (biinteté)jog,
a Jogszabalyok és a korrupcio elfojtésa allnak. Ebben a szakasz-
ban altalanos meggy6z6dés, hogy a korrupt személyek elleni
nyormozas, azok birdsag elé allitasa és sulyos megbiintetése a
probléma kezelésének leghathatosabb eszkéze.

4. A kizdrélag elfojtason alapulo megkézelités korlatainak felisme-
rése: ebben a szakaszban a kormanyzatok fokozatosan felisme-
rik, hogy az elfojtason alapulé megkozelitésnek megvannak a
korlatai. Annak ellenére, hogy tbb eset keriil birdsag elé, ne-
héz minden incidenst feltarni és megoldani, mivel azok nem
minden esetben nyilvanvalok. Az esetek birdsag el6tti bizonyi-
tasa is problémas lehet, és ha olykor el is itélik a vadlottat, ez
még nem fog masokat megakadalyozni vagy visszatartani ha-
sonl6 cselekmények elkovetésétSl. Nyilvanvald tehat, hogy a
gytkerekig visszahatd megel6zés hianyaban a térsadalmi prob-
léma rendre Gjratermelddik.

5. Kozéppontban a megel6zés / integritas alapu szemlélet: ebben a
fazisban a kormanyzatok felismerik, hogy sziikség van megel6z6
szemléletd, 6nalld integritaspolitikak megfogalmazasara. Ezen
belil el8szor altaldban ,kemény intézkedéseket” vezetnek be
(példaul felel6scket jeldlnek ki, belsé kontrollokat, biztonsagi
intézkedéseket és ellendrzéseket irnak el), mig egy késébbi
szakaszban az ,etikus klima” és a ,pozitiv kultira” megteremté-
se valik fontossa. A korményzatok ebben a fazisban mar ,puha
intézkedésekre” helyezik a hangsilyt (példaul értékek megfo-
galmazasa, etikus magatartas és helyes vezetdi hozzaallas els-
mozditasa).

6. Kiegyensulyozott megkozelités (megelézés/elfojtds): idealis
esetben a kormanyzatok a korrupcios jelenségeket megelsz6
és elfojto elemeket egyarant tartalmazo, kiegyenslyozott
megkozelitést alkalmaznak. A korrupci6 visszaszoritasa érdeké-
ben alkalmazott allami programokban a megelszé és elfojté
beavatkozasok idealis aranyat az adott orszag térténeti, kultu-
rélis és gazdasagi adottsagaitol fiigg6en célszerdi kialakitani.
Jellemz6 erre a szakaszra, hogy az intézmények vezetéi az in-
tegritas szemponta szervezeti miikodés kérdését akkor is ki-
emelten kezelik, ha mar esetleg id6kézben csoékken a téma
iranti tarsadalmi érdeklGdés. Azt is mondhatnank, hogy a nyil-
véanossag elStt zajlo antikorrupcios kampanyoktol fiiggetlendil,
»magatol” is jol miikédik a rendszer, mert kialakult a helyes
miikodés magasabb szintd kultaraja.

Bar a korrupcidellenes politikdk szakaszai egyfajta sorrendbe he-
lyezhetdk, ez nem azt jelenti, hogy a kormanyzatok mindig ponto-
san ezt a sémat kovetik. Az intézményfejlesztések, szervezeti val-
toztatasok miatt a kormanyok olykor a korrupcidellenes politikak




korabbi szakaszaira is visszatérhetnek, illetéleg tudatos beavatko-
zasokkal tobb fejlédési fazist is étugorhatnak.5

4. Azintegritas-megkozelités lényege,
nemzetkozi tapasztalatok

Az integritas a latin in tangere kifejezésbdl ered, melynek jelenté-

se: tiszta, érintetlen. Az ,integritas” kifejezést a tarsadalomtudo-

manyokban hasznaljak a moralfilozéfiaban, a politikatudomany-
ban, a kbzigazgatasban és a nemzetkozi jogban is. A fogalomnak
tobbféle jelentést tulajdonitanak. igy példaut:

- Egyik gyakran hasznalt jelentése szerint az integritas az elvek,
értékek, cselekvések, modszerek, intézkedések konzisztencidjat
jelenti; vagyis olyan magatartdsmodot, amely meghatarozott
értékeknek megfelel. Ez kilonosen személyekre alkalmazhatd
(vagyis amikor valaki sajat értékrendjének, elveinek megfeleld-
en él vagy viselkedik), de hasonlo értelemben alkalmazhat6 a
fogalom szervekre, intézményekre is.

— A rendszerelméletben idénként olyan rendszerre alkalmazzak,
amely képes céljainak elérésére, illetve ezek mentén a rendelte-
tésszerli miikodésre.

- Morélis értékkeént alkalmanként partatlansagot és ,jozansagot”
értenek alatta, vagy a sz etimologidja alapjan egységességet,
osztatlansagot.

Az integritast alkoto értékek heterogén csoportok, amelyek megité-
lése — a korrupciéhoz hasonldan ~ szdmos kulturdlis, gazdasagi és
térténelmi okbél orszagonkeént, tarsadalmankeént és idészakonként
eltérd lehet. Az integritas-megkdzelités és a korrupcio elleni fellé-
pés (megel8zés) kozotti kozvetlen kapcsolatot eddig empirikus ala-
pon kevés esetben mutattak ki, ugyanakkor mara a megkdzelités
létjogosultsagaval kapcsolatban — megfigyeléseken, tapasztalatokon
és nemzetkozi ajz’mla’sokon6 alapulé - kbzmegegyezés alakult ki.

Az integritas fogama egyarant értelmezhetd személyek és szerve-
zetek — s6t, rendszerek ~ szintjén. A kozszféraban dolgozé szemé-
lyek vonatkozasaban az integritas lényege, hogy az adott alkalma-
Zott magatartasa, viselkedése — adott helyen és idében — illeszkedik
az 6t koriilvevd szervezeti éthoszhoz. Az allami és énkormanyzati
alkalmazottak esetében az integritds nyilvanvalé médon, els6sor-
ban a kdzszolgalati értékekhez vald mind tokéletesebb hasonulast
jelentheti. E tekintetben a kovetelményeket az Alkotmany, a kbz-
szolgalatra vonatkoz6 jogszabalyok, a belsS szervezeti és etikai
normék, munkakori leirdsok, végeredményben pedig a mindenkori
tarsadalmi elvarasok hatarozzdk meg. Ezek alapjan feltétleniil ér-
téket képvisel

~ a megfelels szakmai felkésziiltség,

a partatlansag és elfogulatlansag (objektivitas),

a jogszabalyok betartasa,

az erkolcsi feddhetetlenség és

a kozosségi érdekek elStérbe helyezése az egyéni érdekekkel
szemben.

5 Bager Gusztdv—Pulay Gyula—Korbuly Andrea: Korrupciés kockédzatok
feltérképezése a magyar kizszféraban. ASZ FEMI Tanulmény, 2008. 13-
14.0.

6 Building Public Trust: Ethics Measures in OECD Countries. OECD, 2000.
National integrity System, Ti Source Book, Transparency International,
2000.

Az integritast mint komplex személyi kompetenciat a kozszféra
teljesitményértékelési rendszerei (hivatasos szolgalati, koztisztvi-
seli stb.) is mérik. Az integritas ebben az 6sszefliggésben azt je-
lenti, hogy a munkatars egységes és érett személyiség, aki objek-
tiv, szilard értékrenddel rendelkezik, ura 6nmaganak, tovabba, aki
onmagaért és masokért is képes feleldsséget vallalni.

Intézményekre vonatkoztatva a fogalom lényege, hogy az integri-
tas alapon mikodtetetett szervezet a rendeltetésének megfelels-
en latja el feladatait; miikodése atlathato, elszamoltathato, tisz-
tességes, etikus, feddhetetlen, sebezhetetlen.” A kovetett értékek,
célok és az egyes személyek viselkedése 6sszhangban all, a szerve-
zetek és munkatarsaik minden szikséges lépést megtesznek, hogy
a kovetett értékeknek megfelelSen végezzék munkéjukatl’Ss

A kozigazgatasi szervek esetében az integritas azt jelenti, hogy az
adott intézmény miikodése megfelel a szervet létrehozo jogsza-
balyban meghatdrozott kozérdekii céloknak (kozfeladatok ella-
tasa). A kozigazgatasi szerveket tehat donté médon megkiilonboz-
teti mas piaci szereplSktSl, hogy miikodtetésik esetében az
alapvet§ kérdés a tarsadalmi rendeltetésitknek valé megfeleiés, és
csak ezt kovetGen mérlegelhetSk a gazdasagossagi és hatékonysa-
gi szempontok.

A feladatellatas soran a kozosségi értékek érvényesiilését az adott
szervre vonatkozo kiils6 és belsd szabalyozasban — sok esetben
tobbszérosen is beépitett — garanciak és biztositékok szolgaljak.
Intézményi szinten a mindenki szémara nyilvanos jogszabalyokban
torténd alapitas, illetve feladatmeghatarozas (statutum) 6nmaga-
ban is fontos garancialis elemet jelent. Ehhez parosul még, hogy a
kozigazgatasi szervekre vonatkozo belss szabalyokban (SZMSZ-ek,
tigyrendek, munkakori teirasok) az egyes tevékenységek — az eset-
leges érdek-Osszelitkozések elkeriilése végett — egymastdl hierar-
chikusan és funkcionalisan is elkiilonitettek.

Az elmult években a fejlett orszagokban megfigyethetd, hogy az
egyes — értelmesen csak az adott orszag torténelmi és kulturalis
hagyomanyai alapjan megitélhetd — sajatképi integritaskoncep-
ciok kialakitasa kiilonb6z6 médokon térténik.

Hollandiaban példaul az integritast kozéppontba helyez6 tarsadal-
mi fejlédési folyamat hatterében a koézigazgatasban kirobband
korrupcios botranyok alltak. A '90-es években tanulményok sora
mutatott ra arra, hogy a holland kézigazgatas egyes agazatai, il-
letve a kozszféra egyes tevékenységteriiletein (példaul az engedé-
lyezés a kozlekedés, épitdipar, illetve a lakasprogramok terén) a
korrupcié és a szervezett biindzés kezelendd kockazatként jelent
meg. A problémak raadasul f6ként a helyi 6nkormanyzatok miks-
désével Osszefliggésben jelentkeztek. Szintén fontos tanulsag volt,
hogy a biintetjogi eszk6zok Snmagukban nem voltak elegendéek
a korrupcié lekiizdéséhez. Eppen ezért 2003-ban megsziiletett az
a térvény (an. BIBOB- térvény),” amelynek elsédleges célja az
volt, hogy a hatosagok hatékonyabban sziirjék az engedélyekért
folyamododkat, igy megakadalyozva a korrupcié tovabbterjedését
vagy az engedélyek kiadaséaval valé el8segitését. A hatékonyabb

7 Bager - Pulay—Korbuly, 19. 0.

8 Becker, T. E.: Integrity in Organizations: Honesty and Conscientiousness.
Academy of Management Review, Vol. 23. No.. 1998. 159. o.

9 Public Administration Probity in Decision-Making Act (BIBOB)
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szlirés egyik el6feltételének tekintették a kozszféra védekezd ere-
jének, azaz integritasanak meger&sitését.

Kiemelend§, hogy az integritasmegkézelités Hollandiaban nem
csupan egy ,feliilrél jové kezdeményezés”, hanem a kozszféra napi
miikddésének szerves részévé valt. Hollandiaban 2006 6ta a kéz-
tisztviselSkrél szélo torvény a kozszféra minden intézménye sza-
mara kotelezévé teszi, hogy az integritas a teljesitményértékelés
soran figyelembe veend6 szempont legyen, valamint a munka-
értekezletek, Ulések és képzések fontos elemeként jelenjen meg.10

A fentebb bemutatott nemzetkozi példak allaspontunk szerint jo
alapot biztosithatnak egy olyan antikorrupcids kockazatkezelési
mddszertan kidolgozasahoz, mely a hazai viszonyok sajatossagai-
hoz illeszkedve segitséget nydjthat a magyarorszagi korrupcio fel-
térképezéséhez, tovabba azoknak a teriileteknek a pontos beazo-
nositasahoz, ahol tovabbi fejlédésre - sziikség esetén pedig kilsé
beavatkozasra — van sziikség.

5. A korrupcié mérése Magyarorszagon

A mindenkori korrupcios szint megitéléséhez jelenteg tébb mod-
szert is alkalmaznak Magyarorszagon. A hatdsagok tudomasara
jutott korrupcios tigyek vizsgalataval kapcsolatos igazsagligyi sta-
tisztikai adatokat az Egységes Rendérségi, Ugyészségi és Birosgi
Statisztika (ERUBS) tartalmazza." Ennek értelmében az elmalt tiz
év atlagaban a Btk.-ban szankcionalt korrupcids biincselekmények
évenkénti szama kb. 700 volt, valamivel tébb, mint az évenként
regisztralt sszes blincselekmény egy ezreléke.

£z mindenképpen erds latenciat jelez, illetéleg felhivja a figyelmet
egy definiciés problémara. Az igazsagiigyi statisztika ugyanis a
normativ korrupciéfogalombol kiindulva a Biintet6 Torvénykonyv
kozélet tisztasaga elleni blincselekményeinek megvalésulasat fi-
gyeli. Marpedig a legutobbi idSszakban feltart nagy korrupcids
igyekben a nyomozé szervek legtobbszor a ,hagyomanyos”
vagyon elleni biincselekmények kérébe tartozé hiitlen kezelés,
sikkasztas, valamint a szamvitel rendjének megsértése miatt indi-
tottak vizsgalatot. Ennek oka, hogy a rejt6zkodé korrupcids cse-
lekmények kozvetleniil csak nagyon nehezen bizonyithaték, igy
sokszor csak a tarsadalomra karos kovetkezményeik tlinnek fel
(cséd, hiany, vagyonvesztés).

A magyarorszagi korrupciérdl tovabbi informacidval szolgéathatnak
a sajtéelemzések, a korrupcids szakirodalom feldolgozasa, illetve a
korrupcids tarsadalmi percepciok mérése. Utdbbi esetben repre-
zentativ mintan végzett szocioldgiai felmérések sordn a valasz-
adok véleménye alapjan allapitjdk meg a korrupcié valészinii
szintjét. Meghatarozo lehet még a korrupcios tapasztalatok empi-
rikus mérése, ekkor a valaszadasra kijelSltek esetleges konkrét
ligyekre vonatkozo beszamoléit vizsgéljak mélyinterjak soran.

Az elmilt évtizedben a nagy kozvélemény-kutatd szervezetek a
magyarorszagi korrupcidt vizsgalva végeztek olyan percepciés fel-

10 Catalogue of promising practices in the field of integrity, anti-corruption
and administrative measures against organized crime in the EU, Mi-
nistry of the Interior and Kingdom Relations of the Netherlands, 2008.
75. 0. http://www.integriteitoverheid.nl/fileadmin/BIOS/data/Publicat-
ies/Downloads/EU_Catalogus.pdf

W http://crimestat.b-m.hu/
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méréseket, melyek a lakossag 1000 vagy 500 f6s reprezentativ
mintajan vizsgaltak a korrupcié tarsadalmi megitélését, illetve le-
hetséges szintjét. A felmérési eredményekre jellemzé volt, hogy
mind az elmdlt évtized elején, mind a legutobbi években alacsony
volt az emberek bizalma a politikai jellegi allami intézmények
irant, illetve er8sebben biztak a fuggetlen allamhatatmi szervek-
ben. Emellett a gazdasag allapotéval és sajat életkilatasaik meg-
itélésével kapcsolatos adatkozlések is egyre pesszimistabbak let-
tek az évtized végére. Erdemes tehat ebben a kontextusban
megvizsgalni a korrupcios jelenségek érzékelésének tarsadalmi
valtozasait:

— 2003 és 2007 kozott a korrupciot nagyon komoly tarsadalmi
problémaként emlitd valaszaddk aranya 39%-r6l 43%-ra néve-
kedett (Gallup Intézet).

- A kis- és kozépvallalkozasok korében megkérdezett cégvezetSk
(Szonda Ipsos) a gazdasagi vallatkozasaik miikodését leginkabb
akadalyozé tényezék kozdtt — a burokraciat, a rossz mindségfi
jogalkotést és az eltér§ jogalkalmazdi gyakorlatot kévetden —
az 5. helyen emlitették altalaban a korrupciét.

- A cégvezetSk véleménye szerint a korrupcié az allami beruhaza-
sok, a kdzbeszerzések és egyéb kormanyzati beszerzések, vala-
mint a hat6sagi engedélyezések teriiletén volt leginkabb jellem-
28 a korrupcio {Szonda Ipsos).

- Erdekes, hogy 2007-ben az emberek 57%-a tett volna a hatés-
goknak bejelentést (tobb mint felik nevének megadasaval),
amennyiben korrupciéval szembesiil, ugyanakkor csak 27%-ban
tudtak, hogy ilyen esetben hova kell fordulniuk (Gallup Intézet).

— Mindegyik felmérésnél kb. a megkérdezettek 10%-a szamolt be
arrél, hogy 12 hénapon beliil egy maganszemély vagy egy tiszt-
visel6 arra kérte (vagy varta el téle), hogy cstszépénzt fizessen
egy olyan szolgaltatasért, amelyre egyébként jogosult. Erdekes,
hogy az empirikus beszdmolék fele orvos/névér iigyfél viszony-
ra vonatkozik, melyet kdvetéen az nkormdanyzati tisztvisel6k,
majd a rend6rség allomanyanak tagjai kévetkeztek. A felsoro-
last a kormanyzati tisztvisel6k és az ligyészségi alkalmazottak
zértak. (Ez utdbbi ugyanakkor egy mérés-médszertani problé-
maéra is ravilagit: a vizsgalat nem vette ugyanis figyelembe,
hogy a megkérdezettek atlagosan milyen siiriin vesznek igény-
be szolgaltatasokat az egészségiigyi ellatd rendszertdl vagy ép-
pen a felmérésben is kiemelt igyészi szervezet alkalmazottaitol.
A kiilonbség ugyanis jelentés.)

- A hivatalnokoknak, tisztviseléknek fizetett csiszépénzek nagy-
saga — a megkérdezettek kozlése szerint - jellemzéen nem ha-
ladja meg a 20 000 Ft-ot, ugyanakkor néhany esetben tébb
szazezer forintos csuszopénzrél is esett emlités (Gallup Intézet).

A hazai tarsadalomkutatasok egyik figyelemre mélté eredménye,
hogy az emberek tobbsége még mindig a kormanyzattél var segit-
séget a korrupcid visszaszoritdsa érdekében, és csak a lakossag
egytizede gondolja tgy, hogy az embereknek maguknak is kellene
tennie a korrupcié ellen. Méarpedig - ahogyan azt az antikorrupciés
intézkedések fejlédésciklusanal is lattuk — a haladé megkozelités
nem nélkilézheti a megelézés technikédinak elétérbe keriilését,
mely esetben tehat nem csak a végrehajtd hatalom csticsan, de
minden hivatali poszton odafigyelésre és cselekvésre van sziikség.

Magyarorszagon a hivatali korrupcié tekintetében mostanaig a
Magyar Kdzigazgatasi Intézet altal 2007-ben - eurépai uniés ta-
mogatassal — megvalositott onkormanyzati korrupciés kutatas




biztositott részletesebb eligazodé\st‘12 Ennek értelmében a magyar
koztisztviseldi kar kb. havonta talatkozik a korrupcids jelenségek-
kel (noha ezekrél az esetekrdl rendszerint nem vesznek fel jegyz6-
kényvet). A korrupci6 tipikus formai emellett a kiildnféle ajandeé-
kok, ,barteriigyletek” (példaul orvosi elldtds, kedvezményes
gépjarmii hasznalat, felsGoktatasi szolgaltatasok) és az ,egymas
javéra ligyintézés”.

A fentebb felsorolt korrupcids eredék mellett a hivatali korrupcié
hatterében meghzédéd okok jellemzéen a tarsadalmi szereplék
felkésziiletlensége (tajékozottsagi, értékrendbeli problémak), to-
vébba a folyamatok atlathatatlansaga (burokracia, feleldsok tisz-
tazatlansaga), a kozszféraban foglalkoztatottak kellé anyagi meg-
becsiiltségének hianya. Ez egésziilhet ki a szabalyozé rendszerek
tokéletlenségével (példaul tilzott diszkrecionalis jogkorok), a nem
jol miikodd ellendrzési rendszerekkel, valamint a korrupcio kifize-
t6d6 voltaval (a lebukas alacsony esélye).

A szamvevdszéki vizsgalatok soran szerzett tapasztalatok azt mu-

tatjak, hogy az allamhaztartas rendszerén beliil elsésorban a ko-

vetkezd négy terilettel hozhatok osszefliggésbe korrupciods kocka-
zatok:

1. Gyenge belsé ellenérzési funkciék: Magyarorszagon a rendszer-
valtast kdvetSen a koltségvetési szervekben és intézményekben
létezd belss ellendrzési apparatusok szétestek. Megujulasukat
sokaig fékezte, hogy megalapozatlan remények fliz6dtek a kiil-
56 (elsGsorban szamvevsszéki) ellendrzés lehetségeihez, illet-
ve a liberalizalt gazdasadg onszabalyzé mechanizmusaihoz. Az
ASZ tobb jelentésében felhivta a figyelmet ennek veszélyeire.
Siirget6 feladat ezért az allami pénziigyi ellendrzés személyi
létszamfeltételeinek megerdsitése, rendszerszer(i miikddési ha-
tékonysaganak javitasa, a kulonbozd szintd ellendrzések jobb
Osszehangolasa és egymashoz illesztése, az egyiittmiikddéshez,
a tapasztalatok kolcsonds hasznositasahoz sziikséges feltételek
megteremtése.

2. A kizbeszerzések rendszerén beltil tobb kockazati tényezd is azo-
nosithato:

- A kozbeszerzési szabalyok alkalmazasa jelent8s mértéki bi-
rokratikus teherrel jar, a jogalkalmazok felkésziiltsége, illetve
a jogszabalyok betartasanak személyi és targyi feltételrend-
szere ugyanakkor nem minden esetben kielégit6.

- A kozbeszerzési torvény helyi alkalmazasat segité intézményi
belsé szabalyok sok esetben hidnyosak, tovabba nincs meg-
felel6 dsszhang a kozbeszerzési szabalyok, az allamhéztartasi
finanszirozas mas elSirasai, valamint a kiilénb6z6 tdmogatasi
rendszerek palyazati, igénybevételi feltételei kdzott.

3. Az eurdpai unids témogatasok nem éatlathaté felhasznélasa: az
ASZ 2010-ben végzett ellendrzése soran feltarta, hogy az eurd-
pai uniés tamogatasok korében a legtipikusabb szabalytalansa-
gok koziil kiemelendS a kozbeszerzési torvény megsértése, az
engedélyezett projektektdl valé késdbbi eltérés, az el nem sza-
molhato és jogosulatlan koltségek elszamolésa, valamint a te-
rillet alapt tamogatasok tuligénylése. Az ASZ javaslatai kézétt
ramutatott annak szikségességére, hogy a rendszer atlathato-
saga érdekében a Kormény mutassa ki — és tegye kozzé - az
unids tamogatasokhoz kapcsolddd szabdlytalansag miatti ko-
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Korrupcios jelenségek az dnkormanyzati kézigazgatasban (MKI, 2007,
szerkesztette: Dr. Szente Zoltan).

veteléseket, kotelezettségeket, pénziigyi korrekcidkat, mégpe-
dig 4tfogdan, a zarszamadas keretében. Ugyancsak felhivta a
Kormanyt arra, hogy gondoskodjon a hazai kdzbeszerzési sza-
balyozas és az unios elvarasok dsszhangjarél.

Politikai partok finanszirozdsa: a politikai partok mukodésérdl és
a valasztasok lebonyolitdsardl hozott torvények megalkotdsa a
rendszervéltozaskor még eléremutato volt, és segitette a politikai
intézményrendszer finanszirozasanak atlathatésagat. Azéta azon-
ban a szabalyozas szamos hibaja valt nyilvanvalova. llyen médon
kockazati tényezéként értékelhetd, hogy a politikai partok altal
alapitott gazdasagi tarsasagok, valamint partnereik miikddésének,
illetve a maganszféra altal politikai tdmogatasra szervezett un.
Jforrasgytijté” alapitvanyok gazdalkodasanak folyamatai atlatha-
tatlanok. Ellenérzésiik a jelenlegi hataskori korlatok (maganszféra)
miatt megoldatlan. Hasonld a helyzet a valasztasi kampanyelsza-
molasok terén is. Az ASZ tobbszér is javaslatot tett a jogszabalyok
maddositasara, mindmaig eredménytelendil. Ez a helyzet is jol jelzi,
hogy a jogszabalyok megfeleld tarsadalmi és politikai tamogatas
hianyaban énmagukban nem elegendék a korrupcié elleni fellépés
sikerességéhez.

A hazai korrupcié mérése szempontjabdl végiil aligha mellézheté
a Transparency International 1995 é6ta 1-t8l 10-ig terjedd skalan
alkalmazott korrupciéérzékelési indexe (CPI). Az immar a vilag
180 orszagaban végzett felmérések alapjan a kozép-kelet-europai
orszagok a kozépmezényben szerepelnek, illetdleg jellemzéen
javitanak eredményeiken. Ezen beliill Magyarorszadg 2009-ben az
5.1 pontos értekkel a 46. helyet foglalta el. Ugyanakkor ki kell
emelni, hogy bar az index értéke az el6z6 évhez képest nem valto-
zott, a korrupcids trendek elemzése azt mutatja, hogy orszagunk
helyzete a 2007. évhez képest romlott. Osszehasontitasként: az in-
dex alapjan készult rangsorban Ausztria a 16. helyen, Szlovénia a
27. helyen szerepel, Lengyelorszag a 49. helyet, Csehorszag az
52. helyet, Szlovakia pedig az 56. helyet foglalta el 2009-ben."”

Mindebbél az kévetkezik, hogy Magyarorszagon egyfel6l egy olyan
tarsadalmi szemléletvaltasra van sziikség, amely a kezdeményezék
korét a lehetd legjobban kiszélesiti. Masfelél, a kozszféran belil is
indokolt a kulturavaltas, amely a kozfeladatot ellaté intézmeények
mindennapi muikodésében (ujra) teret nyit olyan orokérvényii ér-
tékek érvényesiilésének, mint a megbizhatosag, tisztasag, objekti-
vitds, stabilitas, elkotelezettség és szakmaisag. Ezeket egy széban
megfogalmazva azt is mondjuk: az integritas értékein felépild
kdzigazgatasra van sziikség.

6. Korrupcioval szembeni intézkedések
Magyarorszagon

A korrupcié elleni feliépést elsé kdrben is szamos — alapvetGen a

korrupcié érzékelésével és mérésével osszefiiggsd, modszertani jel-

legii — probléma neheziti ma Magyarorszagon:

— A mérést végzéknek, valamint a kutatoknak lehetSség szerint
egzakt, elSre definidlt korrupcié fogalommal ketlene dolgozniuk,
ugyanakkor ~ ahogyan errél mar fentebb sz6 esett — a korrup-

B http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/
2009/cpi_2009_table

ONKORMANYZAT HIRLEVEL




cioval kapcsolatban altalanos jelenség az eltéré fogalomhasz-
nalat.

— A korrupcié rejtett tarsadalmi jelenség, az érintettek érdekei azt
kivanjdk, hogy a korrupcios Ugyletek titokban maradjanak.
Mindez a korrupcio mérését lehetetlenné tevs, erds latencidhoz
vezet.

- A korrupci6 elleni kiizdelem egyik furcsa paradoxonja, hogy
mennél kiterjedtebb kutatasok (nyomozasok) folynak e teriile-
ten, anndl tobb tigy keril felszinre. Ezaltal ugyanakkor az adott
intézmény — szakteriilet, s6t, orszag — korabbi kedvezé megité-
lése akar jelents mértékben is romolhat, ami ohatatlanul elbi-
zonytalanitja a beavatkozasra képes dontéshozokat.

- A korrupcios targyu felméréseknél esetenként jelentds lehet a
valaszadok torzitasa is: a megkérdezettek ugyanis kdzvetlen kor-
nyezetiikben altalaban alacsony, mig személyes kérnyezetiikt6!
eltavolodva egyre erételjesebb korrupcids fertzottségrol sza-
molnak be. A média emellett sokszor olyan lgyeket is korrup-
cidként allit be, amelyek eredetileg nem ebbe a fogalmi korbe
tartoznanak (példaul mas koztorvényes, vagyon elleni biincse-
lekmények).

Magyarorszagon a korrupcidellenes kormanyzati elképzelések
programszeriien az eurdpai integracios folyamattal egyidejlileg je-
lentek meg, és elsd alkalommal a korrupcidval szembeni kormany-
zati stratégiarol szolo 1023/2001. (M. 14.) Korm. hatarozatban 6l-
tottek testet. A hatarozat a generdlis jogalkotds korében hét
témakorben 15 feladatot, a blintetdjogi szabalyozas korében hét
témakorben 9 feladatot, mig a jogalkotast nem igénylS feladatok
korében kilenc témakorben 14 feladatot fogalmazott meg. Ezek
koziil elsésorban a (biintets) jogalkotasi feladatok teljesiiitek ma-
gas aranyban 2001. év végéig. Az addig nem megvalositott egyéb
— alapvetéen szervezést és erSforrasokat igénylé — feladatok,
a hultdmszerien megers6dé kormanyzati kezdeményezések elle-
nére — maig sem teljestiltek.

Ezt kovetSen a 2002-es orszaggylési valasztasok utan a Minisz-
terelnoki Hivatalon belil — a kdzpénzigyi allamtitkdr iranyitasa
alatt — 6nallo szervezeti keretek kozott jelentek meg a korrupcio-
ellenes feladatok. Ekkor sziiletik az 1011/2004. (Il. 26.) Korm. ha-
tarozat a Tanacsado Testiilet a Korrupcidmentes Kozéletért (TTKK)
felallitasarol, valamint ebben az idében keriil sor tobb nemzetkézi
egyezmény torvényi formaban torténd kihirdetésére.

A Kézpénziigyi Allamtitkdrsag megsziinésével a korrupcié elleni
kormanyzati feladatokat 2005. végén az igazsagligyi tarca vette
at, melynek elSterjesztésére a Kormany elfogadta az 1037/2007.
(V1. 18.) Korm. hatarozatot a korrupcié elleni kiizdelemmel kap-
csolatos feladatokrol. Ez alapjan allt fel az Antikorrupciés Koor-
dinaciés Testilet, mely 2008 elejére elkészitette az elsé &tfogd
hazai Korrupcio Elleni Stratégiat, valamint a hozz4 kapcsol6déd
kétéves cselekvési program tervezetét. A dokumentumok jelents-
sége, hogy — egyfajta kiegyensulyozott megkozelitést alkalmazva
— egyidejlileg tesznek javaslatot megel6z$ és repressziv korrupcid-
ellenes intézkedésekre. A tervezetek az el8zetes otparti, illetve
OET egyeztetések ellenére késébb nem keriiltek a Kormany elé.

Ezzel pdrhuzamosan - a folyamatos kormanyzati atalakitasok foly-
tan — 2007 végén az Uj Rend Programért felel8s kormanybiztoshoz
keriiltek az antikorrupci6s kormanyzati intézkedések kommunika-
lasaval kapcsolatos feladatok, ekdzben a mostanra megsz(int Igaz-
sagiligyi és Rendészeti Minisztérium 2008 6szén — az IMF-targyals-
sokkal 6sszefliggésben - tervezetet készitett el§ a Kézérdekvédelmi
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Hivatal felallitasarol. A torvényjavaslat tobbszor és tobb valtozat-
ban szerepelt a Kormany, illetve az Orszaggy(ilés el6tt (2009 ta-
vasz, §sz, tél), az akkori koztarsasagi elnok azonban végil nem irta
ala a hivatal felallitasarol sz6lo, a parlament altal 2009 végén el-
fogadott torvénytervezetet. Dr. Solyom Laszlé ugyanakkor 2010
elején a nagy nyilvanossag el6tt is bemutatta a ,Szarny és teher”
cimii kiadvanyt, amely az altala felkért Bolcsek Tanacsanak ma-
gyarorszagi korrupciéval’ kapcsolatos helyzetelemzését, tovabba
intézményi javaslatait tartalmazza.

7. Az integritas-megkdzelités hazai adaptacidja,
az Allami Szamvevészék kezdeményezései
a korrupcié visszaszoritasa érdekében

A korrupci6 elleni kiizdelem el8segitése az Allami Szamvevdszék
kiemelt célkittizései kozé tartozik," munkaja soran fokozott figyel-
met fordit a korrupcids jelenségekre. A korrupcié elleni 6sszehan-
golt allami fellépéshez nélkulozhetetlen a kritikus jelenségek, okok
és tiinetek feltarasa, valamint az egyes intézményekre jellemzd
korrupcids kockazatok azonositasa. A kockazatok feltarasara vald
torekvés, az ellen6rzésekbél levonhato tanulsagok és kovetkezte-
tések elemzése, illetve nyilvanossag elé tarasa soran az Allami

Szamvevészék jelentds tapasztalatokat szerzett ezen a téren. Az

ASZ mindemellett aktiv szerepet jatszik az ehhez kapcsolodé tar-

sadalmi és szakmai parbeszédben is.”> A szervezet jellemz8en ha-

rom médon veszi ki részét a korrupci¢ elleni kiizdelembél.

- Bér az ASZ korrupciéra iranyuld 6nallé ellendrzést nem végez,
az egyes ellenérzések soran kiemelt figyelmet fordit a korrup-
cids kockazatok azonositasara és azok megfeleld jelzésére.

— Az ASZ eleget tesz azon térvényben meghatarozott kételezett-
ségének, melynek értelmében a nyomozdhatésag (rend6rség,
ligyészség) tudomasara kell hoznia az ellendrzései soran feltart
blncselekmény gyanujara vonatkozo megallapitasait. A korrup-
ciohoz nagyon gyakran kapcsolédd biincselekmények (hiitlen
kezelés, hanyag kezelés, szamvitel rendjének megsértése stb.)
feltarasakor buntetdjogi szankcidk kezdeményezésével 1ép fel.

~ Az ASZ Kutato Intézete atfogd tanulmanyokat készit. Ezek koziil
tébb is a korrupcio lehetséges okait, lehetdségeit tarja fel és
elemzi. A korrupcidval kapcsolatos nemzetkoézi tapasztalatokkal
és trendekke! dsszhangban az ASZ kutatasi tapasztalatai is azt
mutatjak, hogy a korrupcié f6 oka lehet a tarsadalom alacsony
fejlettségi (jovedelmi) szinvonala, a demokracia hidnya vagy
gyengesége, és a kdzvélemény részérdl a korrupcié tarsadalmi
elfogadottsaga.

Aktiv szerepet véllalva a korrupcié visszaszoritasaban, és elémoz-
ditva ezaltal a kormanyzat korrupcidellenes politikdjanak tovabb-
fejlesztését, az elmatlt években ASZ t8bb médszertani fejlesztési
projektet is inditott.

14 Allami Szémvevészék 2008. évi tevékenységérsl szol6 jelentés el-
fogadasarol szold 35/2009. (V. 12.) OGY hatérozat 2. a) pontja szerint:
»--.azOrszagqyiilés egyetért azzal, hogy az Allami SzémvevGszék stratégiai
céljaival dsszhangban vizsgalja a korrupciés kockdzatot jelenté teriileteket
és valdsitsa meg a korrupcids kockdzatok feltérképezésére irényuld ki-
emelt, mar jévahagyott projektet.”

15 Ld. Dr. Somogyvari Istvan: A korrupcits kockazatokrol és veszélyhely-
zetekrél az Allami Szamvevészék nézépontjabol. Uj Magyar Kozigazga-
tas, 2009. évfolyam 2. szam.




A 2007 és 2008 kozott az Eurépai Unié Atmeneti Tamogatasain
belil elkiilonitett Intézményfejlesztési Alapbdl finanszirozott hol-
land—magyar egyiittmikédés keretében az ASZ els6ként ,A kor-
rupcidellenes intézkedések tovabbfejlesztésének €s a korrup-
cidellenes kormanystratégia végrehajtasanak eldsegitése” cimii
twinning light projektet valdsitotta meg. Ennek soran a Holland
Szamvevdszék (NCA) vallalta, hogy partnerként megosztja a kor-
rupcidellenes intézkedések téren szerzett ismereteit, illetve ta-
pasztalatait az ASZ-szal.

A fejlesztési célu egytittmiikodés egyik fontos eredménye az in-
tegritas szempontd (értékalapu) kozigazgatasi miikodés kévetel-
ményeivel és gyakorlati lehet8ségeivel 6sszefliggd nyugat-eurdpai
tapasztalatok megismerése és feldolgozasa volt. Az egyiittmiiko-
dés f6 eredménye annak a vildgszerte elismert holland anti-
korrupciés modszertannak a megismerése és atvétele volt, amely
révén egy adott intézmény esetében azonosithatok és katalogizal-
hatdk a korrupcios kockazatok.

A projekt soran szakértSk részvételével workshop-ok (miihely-
munka), egy hollandiai tanulmanydt, valamint egy zarékon-
ferencia keriilt megrendezésre. Az ASZ tébb napos képzéseket
szervezett, melynek eredményeként olyan munkatarsakat kép-
zett ki, akik a korrupcié szempontjabol kockéazatos teruletek
meghatérozasaban és ellenérzésében szereztek jartassdgot. Cél
volt tovabba, hogy korrupcidellenes kiizdelemben érintett, kor-
manyzati és kormanyon kivili intézmények is keriiljenek be-
vonasra. A twinning light projekt eredményeként létrejott
mddszertanban az ASZ-szal egyiittm(ikédé holland szakemberek
a — kozszféra tekintetében — korrupcios kockadzatok harom szint-
jét kilonboztették meg:

Személyeket érinté
kockazatok

Kockazatos Intézményi
tevékenységteriiletek | kockazatteriiletek

Pénzbeszedés Tokéletlen konyvelési, | Tevékenység-
belsé kontroll osszeutkozések,
rendszerek Osszeférhetetlenség
Szerz6déskotés Uj szervezet Szervezeten beliili
kulcspozicio
Kifizetés Figgetlen szervezetek | Alacsony jovedelem

Juttatas, engedélyezés | Birokracia Alacsony képzettségi,

szakmai kompetenciak

Vizsgélat, intézkedés Rossz karrierkilatasok

foganatositasa

Kiszolgaltatottsag

Allami informaciok Az lizleti és a kozszféra | Alacsony status,

hataran torténd megbecsiiltség hianya
mikodés
Allami pénz Tokéletlen szabalyozas | Alacsony etikai
szinvonal
Allami javak Tisztazatlan, irredlis Személyes takargatni
célok, teljesitmény- | valok (titkok)
indikatorok
Pazarlé életstitus,
addssagok,
fliggség
Személyes (csaladi)
biztonsagot éré
fenyegetések

A kockézatelemzési modszertan emellett tobb lépésbdl all, amely

a kovetkezGket foglalja magaban:

- a szervezet veszélyertetettségének elemzése (a veszélyeztetett
terliletek és a veszélyeztetettséget noveld tényezdk értékelése);
ennek soran értékelésre keriil, hogy milyen mértékben és mely
terlleteken van kitéve az integritassal kapcsolatos szabatysérté-
sek veszélyének a szervezet;

— aszervezet veszélyeztetettséggel szembeni ellenallo-képességé-
nek felmérése, amit a szervezet integritas-iranyitasi rendszeré-
nek fejlettségi szintje hataroz meg; itt kertilnek értékelésre azok
az intézkedések, melyeket az intézmény megtett a veszélyek el-
haritasara, ezzel értékeljik az intézkedések fejlettségi szintjét;

- a szervezetnél felmeriil§ sajatos kockazatok elemzése, mely so-
ran az intézményeknél fennmaradé azon veszélyeztetettséget
kell kimutatni, melyek az intézkedéseket kdvetden tovabbra is
fennallnak;

- végil annak vizsgalata, hogy a sajatos kockazatok enyhitése
specidlis intézkedések segitségével lehetséges-e.

A kockézatelemezési modszertan értelmében minden kézigazga-
tasi intézményben azonosithaték olyan tevékenységek, miikodési
folyamatok, illetve apparatusbeli adottsagok, amelyek valamilyen
mértékben veszélyeztetik az integritas szempontt mitkddést. Ezek
a kockazatok ugyanakkor jelentSsen csokkentheték megfelels
kontroll rendszerek kiépitésével és kdvetkezetes miikidtetésével,
melynek folytdn a korrupcios incidensek tovabbi kialakulasa is
megelSzhetd.

A projekt legfontosabb eredményeit, az elkészilt modszertan is-
mertetését és annak megvaldsitasi koncepcidjat az ASZ tanul-
mény formajaban jelentette meg, mely a szervezet honlapjan is
elérhets."® A holland médszertan megismerését és elsajatitasat
magaban foglalo fejlesztési fazist kovetéen, 2008-ban fogalmazé-
dott meg annak igénye, hogy a hazai korrupcios veszélyeztetettsé-
gi helyzetek feltérképezését nem csak egy-egy intézmény, hanem
a teljes magyar kozszférara kiterjesztetten indokolt lenne elvé-
gezni.

Az ASZ a korrupciés kockazatok féltérképezése és a kozigazgatasi
integritas megerdsitése érdekében inditotta 2009. december 1-jén
a ,Korrupcids kockazatok feltérképezése - integritas alapi koéz-
igazgatasi kultdra terjesztése” cim{i (AROP-1.2.4-09-2009-0002.
szamu) kiemelt uniés projektet, melynek célja a vizsgalatba vont
tobb, mint 4200 hazai koltségvetési szerv miikddésének korrup-
Ciés szempontl felmérése, a kritikus jelenségek, okok és tiinetek
feltarasa. Az alapos felkészilést, valamint nagyobb id8- és eszkdz-
raforditast igénylS helyzetfelméré munka eredményeként hisszik,
hogy megrajzolhaté a hazai kozszféra korrupcios veszélyeztetett-
ségi, illetve kockazati térképe. Ennek segitségével minden vals-
szinliség szerint alaposabban elSkészitheték a korrupci6 vissza-
szoritasara iranyuld allami intézkedések.

Az ASZ az alabbi célok megvaldsitasaval kivan hozzajarulni a kéz-

igazgatasi rendszer miikddésének atlathatosaganak és hatékony-

saganak javitasara iranyulo allami torekvésekhez:

~ A tarsadalom altal elvért nyilvanossagi, atlathatésagi, illetve
jogi/etikai normaknak torténd megfelelés (integritas); az énkén-

6 http://www.asz.hu/ASZ/modszert.nsf/0/620E21CF74FS6FEQC1257490
004421AD/$File/Twinning%20Light%20zarojelentése. pdf
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tességen és onértékelésen alapuld kockazatelemzé megkozeli-
tés terjesztésével felkésziilés egy igazgatason belili kultdaraval-
tasra.

- Az igazgatasi rendszer elSre kivalasztott intézményei kérében
felmérés készitése a korrupcidnak valo kitettségrél, a mért ered-
mények adatbazisba toltése, az interneten keresztiil a nyilva-
nossag szamara elérhet6vé tétele (korrupcios kockazati térkép).

- Részletes elemzés készitése a kizbeszerzések lebonyolitasaban,
a hat6sagi engedélyezésben és az EU-tamogatasok lebonyolita-
saban kdzremtikodd szereplSk korrupcids kockazatairdl.

~ Konstruktiv szakmai hozzajarulas a kormanyzati szervek korrup-
cioellenes tevékenységéhez, nyilvanos javaslattétel jogszabaly-
modositasokra.

- Egy nemzetkozi (holland) modszertan adaptacidja, valamint
szakmai rendezvények megszervezése és elemzések terjesztése
altal az ellendrzési modszerek/gyakorlatok tovabbfejlesztése.

- Az ASZ szakmai hatékonysaganak javitasa érdekében uj, anti-
korrupciés modszertan kialakitasa, az ellenéri szemlélet anti-
korrupcids szempontu fejlesztése.

A Projekt megvaldsitasa soran t6bb ezer igazgatasi szerv kézremi-
kodésével — egy internetrél letdlthets kérdbiv segitségével ~ vé-
geznek orszdgos adatfelvételt. Hét éven keresztiil, évente ké-
sziilnek majd orszagos felmérések a kdzszféra intézményeinek
korrupciés veszélyeztetettségérél, illetve az intézményi kontroll-
rendszerek allapotarél. A mérési eredmények adatbazisba tolté-
sével és a kérdSives adatok térinformatikai feldolgozasavat — az
interneten keresztiil — 2011-t4l a nyilvanossag szamara is kezelhe-
té fellleten, barki szdmara elérhetévé valnak a hazai koltségvetési
szervekre vonatkozé f6bb korrupcids kockazati jellemzék (korrup-
cios kockazati térkép).

Az ASZ dltal 2009. december 1-jén megkezdett projektnek nem
célja az eseti korrupcios ligyek feltarasa, illetve a felelésok keresé-
se, mert erre a bliniild6z8 szerveknél mar megvannak a jol bevalt
eszkozok, illetve technikak. A projektnek ugyanakkor kifejezett cél-
ja a korrupcids helyzetek megelézése, a kéltségvetési szféraban
miikédd intézmények védekezd képességének javitésa és az integ-
ritds alapti szervezeti kultura terjesztése. Ennek érdekében az ASZ
a projekt keretében kifejleszt egy olyan korrupciés kockazatkezelé-
si mddszertant, amelyet ezt kovetden kézel 300 kézigazgatasi
szakember szadmara szervezett képzések keretében oktatni fog, il-
letve amely a projekt szakmai rendezvényein ismeretként tovabb-
adhato.

A projekt kozvetlen célcsoportja a kozszférat alkoto kézel 14.000
kdltségvetési szerv, melyek kérében éves rendszerességgel kézvet-
leniil mintegy 4200 intézmény korrupcids, illetve integritds jel-
lemzbinek felmérésére keriil sor. Az adatfelvételi folyamatot or-
szagos és regionalis szintli szakmai rendezvények (konferenciak)
kisérik, melyek alkalmaval a célcsoport-intézmények munkatérsai
direkt madon is informacidkat szerezhetnek az alkalmazott kor-
rupciés kockézatfelmérs és kockazatelemz6é modszertanrél, vala-
mint ennek sorén az integritds-megkozelités lényegérél. A szakmai
rendezvényeken résztvevé — megyénként 200-250, kistérségen-
ként 5-25 — koltségvetési szerv munkatarsai informéciés/tajékoz-
tato cély, illetve egyéb, nyomdai uton elSallitott szakmai kiadva-
nyokat kapnak.

A kutatas a korrupcios kockézati adatok felvételén, kiértékelésen
és megjelenitésén ti! egy szélesebb, altalanosabb tarsadalmi szin-
td szemléletformalast is megalapoz. A projekt soran az ASZ ezért
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- kuttdravalto szandékkal és feleldsséggel — folyamatos kommuni-
kéciot kivan fenntartani a célcsoport-szervezetekkel, illetve a szé-
lesebb nyilvanossaggal.

A kutatds szempontjabol az integritds azon értékek Ssszessége,
amelyek a korrupcioé kockazatat csokkentd folyamatokat jellemzik,
és az ellenalld képességet novelik egy szervezeten belil. Az ASZ az
ellendrzési gyakorlata sorah mindig vizsgalja, hogy a kockazatmér-
séklé kontrollok kialakitasa ténylegesen elvarhat6-e a szervezet
vezetésétdl. Ez Osszecseng a holland maédszertan integritasmeg-
kozelitésével, amely az alapvetd elvek meghatarozasa mellett az
egyes szervezetekre bizza a belsé kontrollrendszerek sdlypontjai-
nak kialakitasat. Az ASZ egyuttal azt is hangsulyozza, hogy a koc-
kazatok kiértékelése szakmai értékitélet, ez pedig megerdsiti, hogy
a kockazatok felmérésére hasznalt kérddivekben az egyes kérdések
és valaszok besorolasa (sulyozasa) olyan dontések fiiggvénye,
amelyeket empirikus kutatasok eredményei és/vagy szakmai ta-
pasztalatok tamasztanak ala."”

Az ASZ vizsgalatai soran els6sorban az alabbi szervezeti szintii ere-

dendd kockazatokat veszi figyelembe:

— fluktuacio,

- tovabbképzés hianya,

manudlis beavatkozdssal m(ikdd6 rendszer,

- 0j rendszerek bevezetése, mar meglévé rendszerek szamottevé
modositasa, fejlesztése.

Kockazatot jelent tovabba az alabbi tényez6k hianya:

— stabil, allando {évek ota tarté) mikédeés,

- tapasztalt, képzett személyi allomany,

— tapasztalt, hozzaért$ vezetés,

— etikai normak,

- j6 mindségi altalanos kontrollkdrnyezet,

- pozitiv vezet6i hozzaallas,

- ésszer(i gazdalkodas,

- megbizhat6 szamviteli rendszer,

- tranzakciok megbizhaté rendszerben valé feldolgozésa.

Az integritaskoncepcio a szamvevdszékek klasszikus szerepfelfoga-
sahoz képest szélesebb perspektivaju megkézelitést jelent. Tulter-
jed a jogszabalyokban lefektetetett ellendrzési kereteken, ezért
fokozott aktivitast igényel az intézményektsl mind az egyiittmd-
kédés, mind pedig az ismeretterjesztés és az informacidcsere te-
rén. Ugyanakkor &tfogabb képet kinal a kézintézmények korrupci-
0s helyzetének attekintéséhez, megfeleld hatteret a kiilonbsz6
trendek elemzéséhez, igy egyuttal lehetSséget biztosit a korrupcié
megel6zésére és a hosszabb tavu stratégiai tervezésre is. Ezen al-
taldnos értelmezési kereten beliil mindig az intézmények &ltal
végzett tevékenységek egyedi mérlegelése alapjan lehet azt meg-
hatarozni, hogy mikor lehet feltételezni a jogosulatlan elényszer-
zés lehet8ségét, azaz mikor allhat fenn a korrupcié veszélye.18

7 Az Allami Szamvevdszék Ellendrzési Kézikonyve — A szamvevszéki
ellendrzés szakmai szabalyai. (2. kiadas) Altami Szamvevészék. Budapest,
2008. 56-60. 0.

8 ,A kockérzat tulajdonképpen nem mds, mint egy bizonyos nemkivana-
tos esemény bekdvetkezésének valoszindsége, lehetGsége, megszorozva
annak hatésdval vagy az éltala okozott karral (kockézat = valdszindség x
hatds).” Bager—Pulay-Korbuly, 21. 0.




Hangsdlyozni kell emellett, hogy az ASZ gyakorlataban a szerve-
zeti belsé kontrollrendszerek megbizhatdésaganak vizsgalata és
értékelése soran ,eredendd kockazatnak” a szabalytalansag lehet-
séges hatasat, gyakorisagnak, valamint a szabalytalansag eléfor-
duldsanak valdszinlségét, ,kontrollkockdzatnak” pedig azt a hely-
zetet tekintik, amikor a kontrollok nem képesek megel6zni és
kijavitani az eredend6 kockazatbél szarmazo hibakat.

10. Osszefoglalas

Az integritds-megkdzelités sziikségszerlien értékkdzpontisaghoz
vezet, ezért e vonatkozasban értéksemlegességrél nem lehet sz6.
Emellett integritas keretben jellemzé a dolgoknak az alapvetéen
pozitiv megkdzelitése. Ezért is mondjuk azt, hogy az integritast ko-
zéppontba helyezve nem ,valami ellen”, hanem ,valamiért” kiiz-
dink. Ennek megfeleléen fontos kiemelniink, hogy nem a korrup-
cio elleni dllanddsult harcra kell hangsualyt fektetni, hanem egy
jobb és pozitivabb megitélésii kozigazgatasi kultdra megteremté-
séért. Ez esetben ugyanis térvényszeriien meger8sodik a szerveze-
tek belsé ellenallo képessége - ha agy tetszik: ,immunrendsze-
re” - és igy a korrupcids cselekmények eldl természetszeriileg
Jfogy el a levegd”.

Budapest, 2010. szeptember 17.

dr. Burai Petra~dr. Santha Gyorgy—dr. Somogyvari Istvan
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