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» ...z integritasiranyitds nem a szabalyokon
alapuld és az értékeken alapuld megkozelitések
kozotti valasztas, hanem e kettének a megfeleld és
rugalmas mértéki elegye.”

Bevezet6 és megjegyzések

Az integritas szemlélet és gyakorlat elterjesztése valamint a korrupciéo megel6zés a vezetéi kultura, a
belsé kontrollrendszer eddigieknél hatékonyabb fejlesztését, alkalmazasat, tovabba a kockazatokban
valé gondolkodast teszi szikségessé. Ez a tanulmany a belsé kontrollrendszerrel kapcsolatos
fogalmakat értelmezi, a bels6 kontrollrendszer alkoté elemeinek jellemzdit ismerteti és azt a
mozgasteret, valamint azokat a kapcsolddasi pontokat mutatja be, amelyeket az integritas tanacsadok
részére a belsd kontrollrendszer biztosit, és amelyek ismeretében, illetve alkalmazasaval
eredményesen bekapcsolddhatnak az integritds menedzsment kialakitasaba és fejlesztésébe.

1. A standardok, jogszabalyok, utmutatdk, publikdcidk a céljuknak megfeleld munka definicidkat
alakitottak ki. Ezért kdzUluk egyiket sem lehetett alapul venni, hanem ezekbdl alkotott munka
definiciokat’ alkalmaz ez a tanulmany is. Az Aht.®> és a Bkr.* a hazai belsé kontrollrendszert illetéen
keretszabalyozasnak tekintheté ugyanis annak egészét és pilléreit egyarant - a standardokhoz képest
- rendkivil tdmdren hatarozza meg, és az 6t pillér alkotéelemeibdl is csak a Iényegeseket emeli ki.
Ezaltal jelent6és mozgasteret enged az intézményi vezetdknek. Emiatt és a terjedelmi korlatok miatt ez
a tanulmany is els6sorban a jogszabalyokban érintett elemekkel foglalkozik. A tanulmany
megallapitasai — a belsé kontrollrendszer mikodésérél és az intézmények korrupcios kockazati
teriileteirdl, valamint az integritas kontrollokrol — az ASZ ellendrzésébél és az Integritas felmérésbél
rendelkezésre allé informaciokra tamaszkodnak (ASZ 2012/a),(ASZ 2012/b), (ASZ 2014).

2. A bels6 kontroll keretrendszer hazai mikodése igen rovid multra tekint vissza, jollehet annak egyes
elemei mar korabban is mikédtek. Amint az a szamvev@széki ellenérzés megallapitasaibdl kitlnik, a
belsé kontrollrendszer mikodtetésében szamos terlileten, és kilondsen annak sulyponti elemein
vannak fejlesztési lehetéségek és feladatok.(Az ASZ jelentés dsszefoglaldjabdl kiemelt részleteket a
fehér szévegdobozok tartalmazzak.)

3. Ez a tanulmany a belsé kontrollrendszernek csak az integritas tanacsadé tevékenységével
kapcsolatos néhany — a szerzd szerint — legfontosabb elemét emeli ki.

4. A kis szervezetek bels¢ kontrollrendszere miikoédési sajatossagainak jellemz6it csupan érinti a

tanulmany.

1. A belso6 kontrollrendszer kialakulasa

A bels6 kontrollrendszer fogalmanak és tartalmanak fejlédése harom évtizedre tekint
vissza. A belsé kontroll keretrendszer mikodésére vonatkozd kovetelményeket
standardok és jogszabalyok is szabalyozzak. A fogalmi és tartalmi kibontakozas
szorosan kapcsolédik a felelés vallalati iranyitas elméletének és gyakorlatanak
fejlddéséhez. Az Egyesiilt Allamokban 1985-ben létrejott a Treadway® nemzeti

bizottsag, amelyet a pénzugyi jelentésekkel kapcsolatos csalasok elleni kizdelemre

! OECD (2009) 9. o.

2 A tanulmany a fogalmak kialakitasaban és a belsé kontrollrendszer elemei jellemzéinek meghatarozasaban (ASZ (2012/a),
ASZ (2012/b), ASZ (2013,2014), PM (2012) és az INTOSAI (2004) irodalmakra tdmaszkodott

% A 2011. évi CXCV. térvény az allamhaztartasrol

* 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belsé ellenérzésérél

® Elsé elnokerdl, James C. Treadway, Jr.-rél nevezték el




hoztak létre. Ezen bizottsag tamogatasara alakult 6t szakmai szervezetbdl a COSQ®,
amely megtette az elsé |épéseket a bels6 kontroll keretrendszer kidolgozasara
(1992), és azota is tartd6 munkaja nyoman alakul ki és fejlédik a belsé
kontrolrendszer elmélete és gyakorlata.” A COSO keretrendszer olyan alapot

jelentett, amelyhez viszonyitva a vallalatok és szervezetek értékelni és fejleszteni

tudtak iranyitasi és ellenérzési rendszeriket.

Kezdetben a COSO szerint a belsé kontrollrendszer kiépitése és mikdodése a
jogszabalyoknak valé megfelelést és a beszamoldk, pénziugyi jelentések
hitelességének biztositasat szolgalta, vagyis szlken vett pénzigyi szemléletet
tukrozott. Az ezredfordulora a bels6 kontrollrendszer fogalma, felfogasa
szamottevéen fejl6dott és bdvult, kulondsen az ujabb pénzigyi, korrupcids botranyok
miatt a hagyomanyos pénzugyi szemlélet mellett teret kaptak abban a
tevékenységek etikai szempontjai és egyre erbteljesebb szerepet kapott a vezetdi
kontroll. A belsd kontrollrendszer értelmezésének és alkalmazasanak uj elemei a
kovetkezok lettek:

e a belsd kontrollrendszert nemcsak a szabalyzatok, folyamatszabalyozasok
egyuttese adja, hanem a pénzugyi botranyok, a korrupcioé elleni kizdelem
rairanyitottak a figyelmet arra, hogy a hard kontrollok mellett kiemelt szerepe
van a szoft kontrolloknak, a vezetési kultiranak, a vezetés filozéfiajanak,®

e el6térbe kerult a korrupcid, a csaldasok megel6zése érdekében az etikus
magatartas a pénzlgyi beszamold hitelességéért viselt vezetdi felel6sség
kovetelménye,

e mikodését az emberi tényezd befolyasolja és viszont,

e Kkialakitasanak, mikodésének és fejlesztésének alapja a kockazatelemzés,

e a belsé kontrollrendszer mikodése sem nyujt teljes, hanem csak ésszeri
bizonyossagot.

® The Committe of Sponsoring Organisations of the Treadway Commission (A Treadway bizottsagot tamogaté tarsasagok
bizottsaga
A bels6 kontroll keretrendszer kidolgozasara mas térekvések is voltak ezeket képviseli Nagy-Britanniaban az un. Turnbull
lzelentés, Kanadaban pedig a CoCo (Criteria of Control/Guidance on Control) keretrendszer

Lasd bévebben: Merétei-Vida Zsolt Belsé kontrollrendszer kiildnb6z6 felfogasok tikrében
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Forras: Dr. Benedek Maria (2014), Bels6 kontrollok az dnkormanyzatoknal

A COSO megjelenésével egyidejlileg (1992-ben) a Szamvevdszékek Nemzetkdzi
Szervezete (INTOSAI) a kozszférara is kidolgozta a belsdé kontrollrendszer
mikodésére vonatkoz6 kovetelményeket standardok formajaban. A korrupcié elleni
klzdelem, az etikai kdvetelmények el6térbe kertlésével sor kerllt a kbzszféra 1992-
INTOSAI 2004-ben

Lranyelvek a belsé kontroll standardokhoz a kdzszféraban™® cimen jelentetett meg.

ben kiadott standardjainak korszerisitésére, melyet az

Az EU Bizottsag szintén kiadott standardokat a sajat szervei szamara 2007 -ben.

2. A bels6 kontrolirendszer hazai szabalyozasa

36872011 (X1 31.) Korm. rendelet
37072011, (X1L. 31.) Korm. rendelet

Bkr.

Belso kontroll standardok
Belso ellenorzeési standardok
Belso kontroll kézikonyv
Belso ellendrzési kézikonyy

’ Sajatossaguk, hogy a kdzszféra szervezetei szamara hatarozzak meg a belsé kontrollrendszer kiépitésének és miikodésének
kovetelményeit, tehat nem kifejezetten ellenérzési standardok



A koltségvetési szervezetek belsd kontrollrendszere napjainkban mar magaban
foglalja a korszerl, felelés szervezetiranyitdas elemeit (kontrollkornyezet,
kockazatkezelés, kontrolltevekenység, informacié és kommunikacid, monitoring). Az
allamhaztartas belsdé kontrollrendszerének szabalyozasa haromszintli. A torvényi
szintet az Aht. és a M6tv.'®, a rendeletit pedig az Avr.'* és a Bkr. jelenti. Ezekhez
kapcsolodnak az NGM és jogel6dje altal kibocsatott utmutatok (belsé kontroll
standardok és kézikdnyvek). A kozszféra belsé kontrollrendszerének hazai

szabalyozasa a vonatkoz6 nemzetkdzi standardok elveire tamaszkodik.

Magyarorszagon az uniés csatlakozas el6tti idé6szakban a belsd kontrollrendszerre
vonatkozé jogszabalyok még nem voltak hatalyban, ekkor az angol nyelvi
szakkifejezések a jogi szabalyozasban és a gyakorlatban val6 alkalmazasa szamos
értelmezési problémat és zavart okozott, elég itt utalni az audit, és a kontroll

fogalmakra.

A kontrolltevékenység soran iranyitast is és nem csak ellen6érzést kell végezni. A
kontrollban az iranyitasért valé felelésség jelenik meg, mig az ellenérzés masok
végrehajtassal 6sszefigg6 felelésségét mindsiti és tesz megallapitasokat. Az ellenérzés
kontrollal szembeni leglényegesebb kiilénbsége, hogy az ellendr figgetlen az ellenérzott
tevékenységtél, abba nem is avatkozhat be, azaz az ellendér nem felel6s az altala
ellenérzott tevékenység megfeleldségéért.™

Az értelmezési problémak miatt a koltségvetési szervek belsd ellenérzésére

vonatkozé kormanyrendelet®

a bels6é ellenérzés szamara olyan feladatokat is
megfogalmazott, amelyek a belsé kontroll korszerli értelmezése szerint nem
ellen6rzési, hanem iranyitasi, azaz kontroll feladatokat jelentettek. A belsé
kontrollrendszert, mint fogalmat és gyakorlatot — az unids elvarasoknak megfeleléen -
elészor 2003-ban az allamhaztartasi torvény és a belsé ellendrzésrdl szolo
kormanyrendelet vezette be. A fennallé ellentmondasok feloldasara sziiletett az Aht.
2003. decemberi moédositasa, amelyben — az EU Bizottsag kérése alapjan -
elvalasztottak egymastdl a belsé kontrollal kapcsolatos feladatokat és felel6sségeket,
a bels6 ellenérzési funkcid feladataitol. Az értelmezési zavarokat azonban, mégsem
sikerult megszuntetni, mert a jogszabalyokban, majd késdébb a moddszertani

utmutatokban is, egy Uj elem a — kontroll és az ellenérzés fogalmat élesen el nem

10

. 2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi dnkormanyzatairol

368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet az allamhaztartasrél szolé térvény végrehajtasarol

ASZ (2012/b) 17-18. o.

A kozponti, a tarsadalombiztositasi és a koztestileti koltségvetési szervek kormanyzati, felugyeleti, valamint belsé
koltségvetési ellendrzésérdl szolo 15/1999. (Il. 5.) Korm. rendelet
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hatarol6 — FEUVE, azaz a folyamatba épitett, el6zetes és utdlagos vezetéi
ellen6rzés, majd ezt kovetéen 2009-t6l a ,folyamatba épitett, elézetes, utdlagos és
vezetdi ellenérzés” fogalma jelent meg, ami a 2012. évi Bkr. szerint tovabbra is
érvényben maradt. Az NGM az ASZ-t arrél tajékoztatta a belsé kontrollrendszer
2012. évi ellen6rzése soran, hogy a jogszabalyi rendelkezések felllvizsgalata soran
a fogalmi eltéréseket rendezni fogjak, az eltelt tobb mint két év alatt a rendezésre

még nem kerilt sor.**

3. Belso kontrollrendszer fogalma
A belsé kontrollrendszer a szervezetiranyitds elvalaszthatatlan eszkbze, az a
folyamatrendszer, amely magaban foglalja a célok elérése érdekében a vezetés altal
kialakitott politikdkat, szabalyokat, eljarasokat, gyakorlati mddszereket, és szervezeti
strukturakat. A belsé kontrollrendszer integralt folyamatrendszer, amely szerves
részét képezi annak a modnak/kulturanak, ahogyan a vezetés a szervezetet
mikodteti. A belsé kontrollrendszer létrehozasaért, mikodtetéséért, fejlesztéséért a
kdltségvetési szerv vezetdje a felelés az Aht. és a Bkr. rendelkezései szerint,
tovabba az allamhaztartasért felelés miniszter altal kiadott modszertani utmutatdk
figyelembevételével. Tehat a koltségvetési szervezet vezetbjének dontésén mulik,
hogy a jogszabalyi el6irasok alapjan és a standardok ajanlasainak
figyelembevételével milyen belsé kontrollrendszert hoz létre és mikodtet. Tehat, a
rendszer egyes elemein belil a kontrollok mennyiségének, minéségének és
szigorusaganak meghatarozasa tekintetében a koltségvetési szerv vezetbjének
szamottevé mozgastere van. A kontrolltevékenységek az intézmények vezetbi és
munkatarsai révén valosulnak meg, azaltal amit csinalnak és mondanak. A belsd
kontrollt, a belsé kontrollrendszert az emberek hozzak mikoédésbe, akiknek tudniuk

kell, mi a feladatuk, miért felel6sek, meddig terjed felhatalmazasuk.

A belsd kontrollrendszer 6sszefonddik a szervezet tevékenységeivel, és akkor a
leghatékonyabb, ha teljesen beépll a szervezet infrastrukturajaba, és szerves részét
képezi a szervezet lényegének. A belsé kontrollt sokkal inkabb beépiteni, mint
kiepiteni kell. A bels6é kontrollrendszer dinamikusan valt6zd, Osszetett
folyamatrendszer, amelyet folyamatosan hozza kell igaztani a szervezetet érd

valtozasokhoz.

1 ASZ (2012/b) 18. o.



A belsé kontrollrendszer azt a célt szolgalja, hogy a koltségvetési intézmények
mikodése, gazdalkodasa atlathatdo és elszamoltathatd legyen, tevékenységiket
szabalyszerlen, etikusan, gazdasagosan, hatékonyan és eredményesen végezzék,
teljesitsék elszamolasi kotelezettségeket és megvédjék erbforrasaikat a

veszteségektdl, a nem rendeltetésszer( hasznalattol és a karoktol.

Indokolt megjegyezni, hogy az Aht'® és az INTOSAI GOV 9100-as standard altal
meghatarozott célok kdzott jelentds kiildnbség van, ugyanis az Aht. nem is tartalmazza a
tevékenységek etikus végzésére vonatkozo kitételt.

A belsé kontrollrendszer megfeleld kialakitasanak és mikddtetésének kiemelt
szerepe van az intézmények integritdsanak fejlesztésében, a korrupcids kockazatok
megelbzésében, feltarasaban és kezelésében. A jol kialakitott és mikddtetett bels6
kontrollrendszerrel  minimalisra  csdkkentheté a hibak, szabalytalansagok
elkovetésének lehetésége.
4. A belsé kontrollrendszer korlatai

A belsé kontrollrendszer miikddése hozzajarulhat a kockazatok mérsékléséhez,
azonban azzal is tisztaban kell lenni, hogy még egy jol mikodd, vagyis hatékony
belsé kontrollrendszer is csak ésszer(i védelmet képes szolgaltatni. Ennek oka, hogy
a bels6é kontrollrendszernek is vannak eredendd korlatai. Lehetnek olyan tények,
amelyeket a dontéshozatal soran tévesen itélnek meg, tovabba emberi hibak miatt a
belsé kontrollrendszerben is mikddési zavar keletkezhet (példaul nem megfeleld
kontroll alkalmazasat itélték célszerlinek, vagy annak kialakitasakor, illetve
moédositasakor tévedtek). A jol megvalasztott kontroll dnmagaban még nem ad
biztositékot, nem nyujt védelmet a szabalytalansaggal szemben, hiszen lehetséges,
hogy a kontroll altal ,szolgaltatott” informacidkat nem hasznaljak fel, mert az azokért
felel6s munkatars nem érti a feladatat, vagy nem tesz megfeleldé intézkedéseket.
Emellett a kontrollok kijatszhatok két vagy tébb ember 6sszefogasaval, vagy a belsé
kontroll vezetés altal torténé felllirasaval. A kontrollok mikoédését az is gatolhatja, ha
a vezetés nem idbben, vagy egyaltalan nem reagal a kontrollokbdl szarmazo

jelzésekre.

> Az Ant. 61. § (1) szerint az allamhaztartasi kontrollok célja az allamhaztartas pénzeszkozeivel és a nemzeti vagyonnal
torténd szabalyszer(, gazdasagos, hatékony és eredményes gazdalkodas, a beszamolasi és adatszolgaltatasi kotelezettségek
szabalyszer( teljesitésének biztositasa.



Azonban azt is hangsulyozni kell, hogy a rendszer egésze barmennyire jol kiépitett is
a szabalytalansagok, a kockazatok azonositasara, kivédésére csak akkor lesz

alkalmas, ha azt mikodtetik is.

A kisebb intézmények meéretikbdl addéddan kevés munkatarssal mikodnek és ez
korlatozhatja a feladatok megosztasanak lehet6ségét. llyen intézmeény esetében azonban
a vezet6 képes lehet kdzvetlen feligyeletet gyakorolni. Ez a feligyelet kompenzalhatja a
feladatok megosztdsanak altalaban korlatozottabb lehetéségét. A kis szervezeteknél
kaléndsen nagy jelentésége van az etikus vezetdi magatartdsnak és a személyes
példamutatasnak. Ugyanakkor kis szervezeteknél a vezetdknek koénnyebben nyilik
lehetéségik felllirni a kontrollokat, mert az ilyen intézmények belsé kontrollrendszere
kevésbé strukturalt.

5. A belso kontrollrendszer elemei

Az Bkr.3.§ szerint kéltségvetesi szerv vezetbje felelés a belsé
kontrollrendszer keretében — a szervezet minden szintjén
érvényesulé — megfeleld

kontrollkbrnyezet,

kockazatkezelési rendszer,

kontrolltevékenységek,

informacios és kommunikacios rendszer,

nyomon kévetési rendszer (monitoring) kialakitasaért,
mikdodtetéséért és fejlesztéséért.

5.1. Kontrollkérnyezet™®

A Bkr.6.§ (1) szerint a kéltségvetési szerv vezetdje koételes olyan
kontrollkérnyezetet kialakitani, amelyben

a) vilagos a szervezeti struktura,

b) egyértelmiiek a felelésségi, hataskéri viszonyok és feladatok,

C) meghatarozottak az etikai elvarasok a szervezet minden szintjén,
d) atlathaté a humaneréforras-kezelés.

A kontrollkdrnyezet adja meg a vezetés egész szervezetre kihatdé hozzaallasat,
tudatossagat, intézkedéseit. A kontrollkdrnyezet tébbek kozétt magaban foglalja a
vezetés cselekedeteit, az altala megfogalmazott normakat és viszonyulasat a
kontrollhoz. Atfogéan hat arra, hogyan alakitjiak ki a stratégiat és célokat, a
kontrolltevékenységeket. A  kontrollkdornyezet meghatarozza az intézmény
alapszellemét, az intézményi kulturat, az etikai elvarasokat, amelyek megfelel6é
kommunikacidja és megtartasa révén azok beépllnek a szervezetbe, befolyasolva
ezzel a munkatarsak kontrolltudatossagat. A kontrollkdrnyezet 6sszetevéi képezik a

bels6 kontrollrendszer alapjat, s magukban foglaljak a szervezet miikddtetésének

A kontrollkérnyezetet szoft kontroll 6sszetevéknek is nevezik - Merétei-Vida Zsolt: Bels6 kontrollrendszer kiilénb6z6
felfogasok tukrében 93.0.



elveit és Kkereteit. A kontrollkornyezet befolyasolja a rendszer felépitését, a
hataskorok és felelésseégek kijelolését, az informacidoatadas szervezettségét, a belsé
kommunikacié mikodését, a vezetés hozzaértés iranti elkotelezettségét és az emberi
er6forrasok minéségét, a monitoring rendszer mikoddtetését, a bels6é ellenérzés
kialakitasat. A kontrollkdrnyezet minésége alapveté mértékben meghatarozza, hogy
a rendszeren belul hogyan érvényesulnek a kontrolleljarasok. Ha gyenge a kontroll-

kornyezet, nem valdszin(, hogy a kontrolleljarasok eredményesen mikodnek.

A megfeleléen kialakitott belsé kontrollrendszer egyértelmivé teszi a felel6sségi
viszonyokat, tartalmazza a folyamatleirasokat, az ellen6rzési nyomvonalat,
kialakitasa és mikodése az intézményi stratégiaval, az alapité okirattal, az SZMSZ-
szel és az Ugyrenddel koherens iranyitasi, szabalyozasi és ellendrzési rendszert
alkot.

5.1.1. Kontrollkérnyezet elemei

A kontrollkdrnyezet jogszabaly szerinti elemei |ényegében azonosak a standardban
megfogalmazottakkal, csupan sorrendi eltérés mutatkozik, hogy ez utébbi az elsé
helyen emeli ki a tisztesség és az etikai értékek kommunikdlasat. Ez a
megfogalmazas az aktiv vezetdi példamutatas fontossagat fejezi ki. Meg kell
jegyezni, hogy a kormanyrendelet pedig — igaz az alkoté elemek kozul utolsénak -
kifejezetten az integritas kdvetelményeit fogalmazza meg, mely szerint érvényre kell
juttatni a koltségvetési szerv mikddésében a szakmai felkésziltség, a partatlansag
és elfogulatlansag, az erkolcsi feddhetetlenség értékeit, valamint biztositani a

kozérdekek el6térbe helyezését az egyeéni érdekekkel szemben.

Rendszerszemléletl megkozelitésben az integritas szemlélet, a korrupcidé megel6zés
kontrollkérnyezetbe épitésének alapfeltételét képezi a vonatkozé stratégia
kidolgozasa.. Ezen tulmenéen sulyponti kérdés az integritas szemléletet, valamint a
korrupci6 megel6zést tamogatdé humanpolitikai gyakorlat feltételeinek a
megteremtése, tovabba az ellenérzési nyomvonal és a szabalytalansagok

nyilvantartasanak integritas szempontu korszerisitése.

5.1.1.1. Integritas és korrupcié megel6zési stratégia kialakitasa
Az ASZ Integritas adatfelvétele szerint ma még messze nem altalanos, hogy az
intézményi stratégiai tervek célul tlznék ki a szervezeti kultura javitasanak, az

integritasszemlélet fejlesztésének és a korrupcid elleni fellépés kérdéskorét. A
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jelenlegi szabalyozas éves intézkedési tervek kidolgozasat és azok teljesitésérdl
integritas  jelentés készitését irja el6. Ezek a tapasztalatok, tovabba
kockazatértékelések eredményei mar lehetévé teszik stratégiai terv kidolgozasat,
melynek léte az integritas menedzsment, a korrupcié megelbzés intézményi
mikodésbe, a belsé kontrollrendszerbe torténé beépitési folyamatat nagymértékben
elbsegqiti, és a folyamat végrehajtast egyben tudatosabba is teszi.
A Korrupcid megel6zés stratégiai kérdésként valo kezelése a megvaldsitasahoz
szUkséges folyamatok, feladatok, tovabba a nyomon kovetés egymasra épulé belsé
szabalyzatokban valé rogzitését is megkerulhetetlenné teszi. Az integritédssal, a
korrupci6 megel6zéssel kapcsolatos felel6sségek, kontrollpontok, beszamolasi
kotelezettségek mindenbe beépillnek az alapitd okirattdl kezdve a szabalyzatokon
keresztul az utmutatékig.

5.1.1.2. Integritas, etika, szervezeti kultura
Az intézményi kultura, az integritads, a korrupcido megel6zés szempontjabdl kulénods
jelentésége van az etikai értékeknek, a feddhetetlenségnek. A kozszféraban
alkalmazott személyi &llomany minéségét szolgaljdgk a humanerbforras
gazdalkodasban kialakitott és gyakorolt eljarasrendek (palyazat kiirasa a betdltendd
munkakodrre, erkolcsi bizonyitvany szikségessége, benyujtott dokumentumok
hitelességének ellenbrzése, allasinterju, felvételi bizottsag), foglalkoztatast megel6z6
értékelések (tudasfelmérés, szikséges képességek, kompetencidk), vagy
nyilatkozattétel a gazdasagi érdekeltségekrél az Osszeférhetetlenség kizarasa
erdekében. A mar allomanyban |év6k szemeélyi integritasat erésiti az etikai
szabalyzat, az ajandékok, a meghivasok elfogadasanak szabalyozasa, a ,négy szem
elve” gyakorlat oktatasa és alkalmazasa.
A korrupcid megel6zése szempontjabdl azonban nem csupan a belsd
szabalyozottsagnak és a speciadlis intézkedéseknek van jelentésége, hanem a
korrupciéval kapcsolatos kulsd és belsé bejelentd, a kozérdekl panaszokat kezeld
rendszerek kiépitésének és milkodtetésének, valamint a szervezeten bellli
bejelenték védelme biztositasanak is.

5.1.1.3. Ellenérzési nyomvonal
Az ellen6rzési nyomvonal célja, hogy attekintést adjon a vezetbknek, a
folyamatgazdaknak (kockazathordozoknak), a folyamatban résztvevo
munkatarsaknak, a bels6 és a kuls6 ellenéroknek az intézmény mikodeési

folyamatairél azok tartalmardl, jogszabalyi alapjardl, a felel6sokrdl, a
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kontrollpontokrol, a beavatkozasra jogosultakrol. Ennek érdekében az ellen6rzési
nyomvonal szoveges, tablazatos, vagy folyamatabra formaban tartalmazza az
intézmeényi folyamatok, tevékenységek el6z6ekben felsorolt jellemzéit, a hozzajuk
tartozo informacios szinteket, kapcsolatokat lehetévé téve azok nyomon kdvetését és
utodlagos ellen6rzését. A jol elkészitett ellen6rzési nyomvonal segitségével
feltérképezhet6 a szervezet Osszes folyamataban rejl6 mikodési kockazat. Az
ellen6rzési nyomvonal lényegében egy standard, amely alapjan megallapithatdk
valamennyi folyamatban a felelésok és az ellendrzési pontok. A jol kiépitett
nyomvonal el6segiti, tamogatja a koordinaciét. Az ellenérzési nyomvonal
kialakitasanak elsé Iépése a folyamatok és a folyamatgazdak azonositasa.
5.1.1.4. Szabalytalansagok nyilvantartasa

Minden vezetének meg kell hataroznia az altala vezetett terlletre vonatkozdé
jogszabalyok, bels6 szabalyzatok el6irasainak és a — helyi tapasztalatok
figyelembevételével — a lehetséges szabalytalansagok koérét, csoportjait, azok
minGsitését. Szabalytalansagokat szandékosan és gondatlansagbdl is el lehet
kovetni. A szandékos szabalytalansag sulyosabb, hiszen az elkdveté tudatosan,
tobbnyire valamilyen elény megszerzése érdekében kdveti azt el (korrupcio, csalas,
sikkasztas, vesztegetés, félrevezetés, tudatos karokozas). Ugyanakkor a
gondatlansagbdl bekdvetkezett szabalytansag a véletlen, a figyelmetlenség, a
hanyagul végzett munka miatt kdvetkezik be.

A Kkoltségvetési szervezet vezetésének gondoskodnia kell a szabalytalansagok
bekbdvetkezésének megakadalyozasarol, el6fordulasuk mérséklésérél. Ezért
szabalytalansagkezelési szabalyzatot kell késziteni és azt a gyakorlatban is
alkalmazni kell a szabalytalansagok idébeni feltarasa és a szikséges intézkedések
megtétele érdekében. A szabalytalansagkezelés a bekovetkezés valoszinlségének
csOkkentést illetve bekbdvetkezés esetén a helyredllitas elésegitését és a felelésség
ervényesitést szolgalja. A szabalytalansagokat szervezeti és személyi tényezdk
egyarant kivalthatnak. A szervezeti tényezdk miatt bekovetkezett szabalytalansagok
a vezetbk nem megfelel6 magatartasabol szarmaznak, mulasztasuk a belsé
szabalyozottsag, a mikodési rend hianyossagaiként jelennek meg, lehetbévé téve a
szabalytalansag elkovetését. A jelentésebb szervezeti tényez6k — a teljesseg igénye
nelkil — a kovetkezOk: megelbzési stratégia hianya, belsé kontrollok hianya,

informacié hiany, fluktuacié. A szabalytalansag személyi tényez6k miatt is
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bekdvetkezhet: altalanos és/vagy specialis szakmai ismeretek hianya, onkontroll
hianya, pénzugyi problémak.

A kockazatok és kulondsen a korrupcids kockazatok kezelésének szabalyozasa a
kontrollkornyezet egyik sulyponti elemét képezi, melynek kialakitasaval és
alkalmazasaval kapcsolatos ismereteket a ,Korrupcidés kockazat elemzés és

Integritas jelentés készitése” modul tartalmazza.

Az Allami Szamvevészék 2012.évi ellendrzése’’ soran a legmagasabb megfeleldségi
szintet a kontrollkdrnyezet érte el, amelyet a szervezeti struktura, a belsd szabalyozottsag
és a humanerétforras kezelés minGsitése alapjan hataroztak meg. Az intézmények
szervezeti strukturaja, a felel6sségi, hataskori viszonyok és a feladatok meghatarozasa,
valamint a belsé szabalyzatok a jogszabalyoknak és a belsé kontroll standardoknak
megfeleltek. A ... k6zbeszerzés és az informacié biztonsag szabalyozasa terén még
mutatkoztak hianyossagok. Erre utal, hogy a kdzbeszerzési szabalyzatok kozel
haromnegyede nem hatarozta meg a kdzbeszerzés teljes folyamatat lefedd, azok
ellenérzését tamogatd, atfogd eljarasokat és az azokat tamogaté egyéb
dokumentumokat, nyomon-kdvetési listdkat. Az informatikai szabalyzatok az intézmények
6tédénél nem rendelkeztek miikddésfolytonossagi vagy katasztrofa-elharitasi tervvel.'®

5.2. Kockazatkezelés™ (megel6zésen alapulé kockazatkezelés)

A Bkr. 7.§(1) szerint a kéltségvetési szerv vezetbje koteles
kockazatkezelési rendszert miikédtetni, melynek soran fel kell mérni
és meg kell allapitani a koltségvetési szerv tevekenységében,
gazdalkodasaban rejlé kockazatokat, valamint meg kell hatarozni az
egyes kockazatokkal kapcsolatban sziikséges intézkedeéseket,
valamint azok teljesitésének folyamatos nyomon kbvetésének
modjat. A koltségvetesi szerv vezetdje kbteles a kockazati tenyezbk
figyelembevételével kockazatelemzést végezni és kockazatkezelési
rendszert miko6dtetni. A kockazatelemzés soran fel kell mérni és
meg kell allapitani a koéltségvetesi szerv tevékenységéeben,
gazdalkodasaban rejl6 kockazatokat. A kockazatkezelés keretében
meg kell hatarozni az egyes kockazatokkal kapcsolatos
intézkedéseket és megtétellik mdodjat.

A kockazat annak valdsziniségét jelenti, hogy egy vagy tobb esemény, vagy
intézkedés nem kivant modon befolyasolja a rendszer mikodését, céljainak
megvalosulasat. A kockazatkezelés a szervezet atfogo céljait veszélyeztetd kiilsé és
bels6 tényezdk, tevékenységek, folyamatok, miiveletek azonositasa és kihatasainak

elemzése, valamint kezelésikre, kozombositésikre adott valaszok ismétl6dd

7 Az ellendrzés a 25 legfontosabb kdzponti koltségvetési szervre és 11 fejezetnél a fejezeti kezelésl elbiranyzatokra (palyazat

utjan elnyerhet6 forrasok) terjedt ki

8 ASZ (2012/b) 12-16. o.

1 A bels6 kontrollrendszerben hasznalt kockazatkezelés gy(jtéfogalom, mely magaban foglalja a kockazatok azonositasat,
elemzését, értékelését, kelését és az egész folyamat ismétlédo felulvizsgalatat
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folyamata. A kockazatok értékelése vegul keves szamu kulcsfontossagu kockazat

kivalasztasat eredményezi.

Az integritdas szemlélet, a korrupcid megel6zés a kialakult gyakorlattdl eltéré
kockazatkezelési mdédszerek alkalmazasat igényli, melynek elemei az integritason és
a megeldzésen alapulé megkdzelités, a konkrét kockazat helyett a kockazati teruletre

koncentralas.

Minden szervezet mikddésében vannak olyan kritikus faktorok (adottsagok,
mikodési mod, feladatkor), amelyek gyengesége, azaz a szervezeti integritas
sérulése kedvezd kornyezetet, illetve lehetéségeket biztosit a korrupcié szamara.
Amennyiben viszont az integritds egyes Osszetevdi érvényesulnek egy szervezet
mikodésében, akkor feltételezhetd, hogy sokkal kevésbé fordul el6 intézményi
korrupcio. Ebbél kovetkezik, hogy ha megerdsitik azokat az intézményi
sajatossagokat, faktorokat, amelyek biztositjak, illetve novelik egy szervezet
integritasat (vagyis védettségét a kllsé és bels6 kedvezbtlen befolyasoktol), akkor a
korrupt magatartasmddok esélye és karokozd képessége csdkkenthetd, vagyis van

lehet6ség a korrupcié megelbzésre.

A kockazatkezelések jellemzbéen a multra dsszpontositanak és a mar bekdvetkezett
események, kockazatok alapjan vonnak le kdvetkeztetéseket, tesznek javaslatokat. A
megelézésen alapuld, hatékony kockazatkezelés kulcsa azonban a kockazatok
bekovetkezésének megakadalyozasa, kivédése. A cél olyan kockazati tényez6k
kivalasztasa, amelyek segitségével azonosithatok a potencialisan magas kockazatu
terlletek, és feltarhatok a valdszinl problémak azok bekdvetkezése elbtt. A
kockazatelemzés soran éppen azokat a tényezbket kell azonositani, amelyek
megvaltoztatasa a  korrupcid  kockazati  kitettség meérsékléséhez, vagy

megszuntetéséhez vezet.

A konkrét kockazatok pontosan definialt nem kivanatos események, amelyek a
cselekvé személy, a cselekmény, a hely, az id6, valamint az okozott kar
ismertetésével irhatdk korul. A veszélyeztetettség ennél elvontabban hatarozhato
meg, és azokra a terlUletekre vonatkoztathatd, ahol nagyobb valészinlséggel
Iéphetnek fel a kockazatok. Azért érdemes a veszélyeztetett terlleteket a

kockazatkezelés kdzéppontjaba allitani, mert megismerésik segithet a felmerilé
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problémak azonositasaban és megoldasaban anélkul, hogy az dsszes lehetséges

kockazatot részletesen meghataroznank.

A megel6zésen alapul6 kockazatkezelési rendszer ciklikus folyamat, melynek részei:
az azonositas, az elemzeés, az értékelés, a kezelés és a monitorozas, felllvizsgalat,
vagyis a folyamatos javitas.
5.2.1. Kockazatok azonositasa (Mi fordulhat elé, hol, miért és
hogyan?)
Az integritas-alapu szervezeti kulturara az egyik legsulyosabb veszélyt a korrupcios
kockazatok - illetve azok realizadlédasa - jelenti. A korrupcios cselekmények
szandékos szabalytalansagok. A kulonb6zé tipusu és feladatkorl szervezeteknek
eltéré tipusu korrupcidos kockazatokkal kell szembenézniuk, amelyeknek mind a
kihatasa, mind pedig a bekovetkezésik valdszinlisége és igy a varhatd karok
mértéke is kulonb6zb. Fontos, hogy ne maradjanak olyan terlletek, amelyek a

kockazatok szempontjabdl lehetséges veszélyforrasnak tekintheték.

Az ellen6rzési nyomvonal, a szabalytalansagok nyilvantartasa, Onértékelés
(részleteiben késébb) alapjan felmérhetd a veszélyeztetettség, vagyis megallapito,
hogy a szervezet mely terlleteken van kitéve az integritdssal kapcsolatos
szabalysértések veszélyének, a korrupcidos kockazatoknak. Az eljaras soran a
kockazati terlletek mellett a kockazathord6zok (szervezetek, személyek)
azonositasa is megtorténik. A kockazatazonositas célja mind teljesebb korl
kockazati lista Osszedllitasa az integritas és korrupcid megel6zés célkitlizéseit
veszélyeztetd tényezOkrél. A kockazati terlletek feltarasban a hasonlo
intézményeknél el6forduld tipus kockazatok (benchmarking), a sajat intézménynél a
belsé ellenérzés, a kulsé ellenbrzés megallapitasaibdl, az erre a célra szervezett
onértékelés, az ASZ Integritads projekt keretében kitdltétt adatokbdl és indexekbél

lehet kiindulni.

A jelentés kockazatok gyakran kapcsolddnak jelentés, nem rutinszer( Ugyletekhez,
vagy megitéléstél fliggd tligyekhez. A nem rutinszer( Ugyletek azok, amelyek vagy a
méretlk, vagy a jellegik miatt szokatlanok, és amelyek ebbdl kifolydlag nem gyakran
fordulnak eld. llyenek lehetnek tobbek koézott pl. nagy Osszegl palyazati pénz
felhasznalasa, jelentés 6sszegl kozbeszerzés lebonyolitasa, szakértéi tevékenység

igénybevétele. Az ASZ Integritds felmérés soran gyakran elfordult kockazati
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terlletek: nagy 6sszegl palyazati forras, nagy 0sszegil kdzbeszerzés az intézményi
Osszes bevételhez képest, vagyongazdalkodas (ingatlan bérbeadas, értékpapirok,
koncessziok). A kdzszolgaltatasok terén szintén komoly korrupcids kockazatot jelent,
a hatésagi tevékenység, ha az intézmeény szolgaltatas kapacitasat tartosan és jentés
mértékben meghaladja a kereslet, sajat hataskorben megallapitott dijakkal
kapcsolatos méltanyossag gyakorlasa, engedélyezési tevékenységek, a szolgaltatas

csak ,sorban allassal” érhetd el, kiilsé szakérték alkalmazasa.?

5.2.2. Kockazatelemzés (Mi a valészinlisége és lehetséges hatasa?)
A lehetséges kivaltd ok/okok és a kivaltott illetve varhatdo hatasok és azok
valoszinlsége alapjan készul az elemzés. A kockazatelemzés soran a kockazatokat
kivalto eseményeket, okokat kell feltarni, mert ezeket kell kezelni ugyanis, ezaltal
akadalyozhaté meg a kockazatok bekdvetkezése, illetve mérsékelheté azok kihatasa.
A kockazatokat attdl flggetlenul be kell azonositani, hogy azok forrasara a szervezet
alkalmaz-e kontrollt, vagyis a nem nyilvanvalé kockazati forrasokat és okokat is fel

kell tarni.

Az ASZ Integritas felmérésének (4 év adatai allnak rendelkezésre) tapasztalatai
szerint a kodzszféra intézményeinél a humanpolitika, a szolgaltatdsok nyujtasa, a
pénzfelhasznalas és a vagyon gazdalkodas tertletén is kimutathaték kockazatos
terlletek. Az intézményeknél a jelent6s fluktuacio, egyes szolgaltatasok esetében a
kinalat messze elmarad a kereslettél, a szervezetek még mindig nem készlltek fel az
éves pénzforgalmukban jelentds nagysagrendet képviseld, idénként azt meghaladd
uniés forrasok szabalyos felhasznalasara (szabalyos kdzbeszerzések lebonyolitasa
€s a beszerzett, beruhazassal I|étrehozott objektumok szerz6dés szerinti
minéségének ellenérzésére, vagyis a szakmai teljesitményértékelésre). Az
intézmények alap- és funkcionalis tevékenységeik ellatasaban igen jelentés szerepet
tolt be a maganszféra vagy Dbeszallitoként, vagy kiszervezés révén
(jogszabalyalkotas, unidos palyazatok el6készitése, kdzbeszerzések lebonyolitasa,
bels6 ellen6rzés) ugyanakkor az alkalmazas feltételeit a szerveztek tdredéke
szabalyozza. Ritkan érvényesitik a palyazatok lebonyolitasaban, a teljesitések

igazolasaban résztvevd munkatarsaik, vezetdik Osszeférhetetlenségére vonatkozé

2% ASz (2013, 2014)
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elvarasokat. Alig mikodtetnek a korrupcidmentes forrasfelhasznalast biztositd
kontrollokat.?*
5.2.3. Kockazatok értékelése (Mik a prioritasok?)

A kockazatértékelés célja a kockazatok rangsorolasa, mégpedig a bekdvetkezésuk
valészinlségeének, kihatasuk nagysagrendje és kezelhetéséguk fuggvényében,
vagyis annak megallapitasa, hogy melyek a legkockazatosabb terlletek, ahol
intézkedéseket kell foganatositani. A kockazatértékelést Iényegében kezelhet6séqi
vizsgalatnak lehet tekinteni. Meg kell vizsgalni, hogy a kival6 okokra, hatotényezékre
vonatkozo6 kontrollok Iéteznek-e és hatékonyan mikddnek-e. Ennek megitéléséhez
az ellenérzési nyomvonal és szabalytalansagok nyilvantartasa ad informaciokat. A
kezelhet6ségre vonatkoz6 vizsgalat eredményeként atfogd képet kapunk a feltart
kockazatok jellegérdl, illetve arrdl, hogy az egyes kockazati tényezdket milyen
mértékben lehet, illetve kell kezelni. Az értékelés soran azt is meg kell allapitani,
hogy van-e, illetve megfelel6-e a védettség az egyes kockazatok ellen. Az értékelés
soran jelent6s szerepet jatszik a kockazatvallalasi/kockazattlrési szint, amely azt
fejezi ki, hogy milyen szinti kockazatokkal valé szembenézésre felkészult a
szervezet és hogy mennyire felkészlilt a kockazatok kezelésére. Ha j6
kontrollrendszerrel rendelkezik, sokkal magasabb szintli kockazatokat visel el, mint
gyenge kontrollrendszer esetén. A kockazatértékelés kulcsszerepet jatszik a
kezeléshez szukséges kontrolltevékenységek kivalasztasaban. Az elemzést
kovetben a korrupcios kockazatok prioritas szerinti sorba rendezésére kerul sor. A

kockazatértékelésben mind szélesebb korben tamaszkodnak az dnértékelésre.

Kockazat oOnértékelés soran az alulrél felfelé iranyuldé megkdzelités érvényesil. a
modszer alkalmazasat a Bkr. is javasolja, s6t a lebonyolitast tamogatd kérdéslista is
rendelkezésre all az NGM honlapjan. Ezt a mddszert alkalmazzak Hollandiaban az un.
SAINT modell keretében® Az onértékelés elvégezhetd kérddives adatfelvétellel, vagy
egy jol el6készitett kockazatértékeld workshop eredményeinek felhasznalasaval. A két
megkozelitési mod nem zarja ki kolcséndsen egymast, a kockazatértékelési folyamat
tamogatasa a felllrél lefelé és alulrdl felfelé torténd vizsgalatok eredményeivel kivanatos
mind a szervezet szintjén, mind az egyes tevékenységek esetében jelentkez6 kockazatok
azonositasahoz. Alapos szakmai felkészilést, szervezési el6készitést igényel az
onértékelési workshop forgatokonyvének elkészitése és maga a lebonyolitas és arrol

vezetdi tajékoztato készitése. (Ennek részleteire mas tananyagok kitérnek).

1 ASz (2013,2014)
> Lasd err6l bévebben: http://www.courtofaudit.nl/english/Publications/Topics/IntoSAINT
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5.2.4. Kockazatok kezelése (Mit csinaljunk?)

A kockazatkezelés célja az értékelt, rangsorolt kockazatok kockazati tényezéinek
kezelésére alkalmas kontrollok meghatarozasa, vagy a mar meglévék médositasa. A
kulcsfontossagu  kockazatok kezelésére kell koncentralni, a  kontrollok
meghatarozasa mellett a kockazathordozé munkatarsakkal és vezetdikkel
kommunikalni a lehetséges megoldasokrol. A kezelhet6ségi vizsgalat és a hatas-
valoszinlség vizsgalat alapjan lehet donteni arrol, hogy mely kockazatok keruljenek
az ellen6rzési nyomvonalba. A kockazatok kezelésének modjat minden egyes

kockazat esetében kulon kell meghatarozni.

A kezelés hagyomanyos modszerei k6zul az atharitas, megosztas nem johet szoba,
hanem a kockazatok megel6zésére és mérséklésére kell koncentralni. Az altalanos
gyakorlat szerint vannak olyan kockazatok, amelyeket csak ugy lehet kezelni, ha az
adott  tevékenységet Dbeszintetjuk. A  kdzszféraban a  tevékenységek
megszuntetésének lehetésége a maganszféraval 0Osszehasonlitva esetenként
korlatozott (lehetetlen). Szamos tevékenységet azért végez a kormanyzat, mert a
vele jard kockazatok olyan magasak, hogy nincs mas mod arra, hogy a kdzérdeket

szolgalo cél, eredmény elérhetd legyen (nincs mas, aki felvallalna a kockazatokat).

Az ASZ 2012. évi ellendrzése soran az ellendrzott koltségvetési szerveknél a
kockazatkezelés a masodik legalacsonyabb megfeleléségi szintet eléré kontrollpillér volt.
A kockazatkezelési tevékenység szabalyozasardl az intézmények nem gondoskodtak
teljes korlien és a gyakorlati alkalmazasban is voltak hianyossagok. A hianyossagokhoz
hozzajarult, hogy nem értékelték a csalas, korrupcié kockazatat, az elfogadhaté kockazati
szintet, a kockazati reakciot és a valaszintézkedéseket sem hataroztak meg.?®

5.2.5. Ellenérzés és felulvizsgalat (Jol csinaljuk?)
A szervezet kockazatprofiljat és az ahhoz illeszked6 kontrollokat rendszeresen felll
kell vizsgalni, és ujra értékelni, hogy a kockazatprofil tovabbra is érvényes legyen, a
valaszok tovabbra is a kockazatokra iranyulnak, aranyosak azokkal, és a

kockazatmérsekld kontrollok tovabbra is hatékonyak.

A kockazatok kezelésére hozott dontések rendszeres fellilvizsgalatanak vezetési fo-
lyamatba be kell épulnie. Emellett az ,azonositas — elemzés — értékelés — kezelés”
folyamatot — kell alkalmazni a varatlan, korabban nem tapasztalt tranzakciok,

folyamatok jelentkezése esetében. Ezt a tevékenységet a monitoring és belsé

> ASz (2012/b) 12-16. 0.
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ellen6rzés latja el, feladatuk és mikodésuk jellemzéit a kovetkezd fejezetek

tartalmazzak.

Nem valdszinl, hogy kis intézmények rendelkeznek teljes részletességgel kialakitott
kockazatkezelési folyamattal. llyen szervezeteknél a vezetés a kockazatokat a
tevékenységekben, munkafolyamatokban val6 kézvetlen személyes részvételen keresztil
azonositja. A kis intézményeknél a kozvetlen vezetéi megitélés esetén a szubjektiv
elemek dominalnak, hattérbe szorulnak olyan megel6z6 kontrollok, mint a négy szem
elve, a rotacié. Megndvekedett szerepe van a vezetdi példamutatasnak, ugyanakkor
nagy a veszélye a szubjektiv megitélésnek.

6. Kontrolltevékenységek

A Bkr.8.§ (1) szerint a koéltségvetési szerv vezetbje kbteles a

szervezeten beliil kontrolltevékenységeket kialakitani, melyek

biztositjak a kockéazatok kezelését, hozzajarulnak a szervezet

céljainak eléréséhez.

A koltségvetési szerv vezetbje kbteles a kbltségvetési szerv belsé

szabalyzataiban a felelésségi kérbk meghatarozasaval legalabb az

alabbiakat szabalyozni:

a) engedélyezési, jovahagyasi és kontrolleljarasok,

b) a dokumentumokhoz és informaciokhoz valé hozzaférés,

c) beszamolasi eljarasok.
A kontrolltevékenységek azok az elvek (politikak), eljarasok és mechanizmusok,
amelyeket a kockazatok meghatarozasa és a szervezet céljainak elérése érdekében
alakitanak ki, és hajtanak végre. Az intézményi folyamatokba, rendszerekbe olyan
kontrollokat kell beépiteni és mikddtetni, amelyek képesek jelezni, megelézni a
kockazatok el6fordulasat, vagy a bekdvetkezés esetén annak hatasat mérsékelni,
esetleg teljes mértékben k6zémbdsiteni. A kontrollok magukban foglalhatjak tébbek
kozott az engedélyezési és jovahagyasi eljarasokat, a kulcsszerepet képezd
beosztasok elhatarolasat, szétvalasztasat, a vagyonelemekhez és szamviteli
nyilvantartdsokhoz val6 fizikai hozzaférést. Minden szervezet sajatos célokkal,
folyamatokkal és kockazatokkal rendelkezik, ezért a kontrolltevékenységek is
szervezet specifikusak. A kontrolltevékenységek atszovik az egész szervezetet,
annak minden szintjet és minden funkciojat. Magukban foglaljak a kulénb6zd
megel6z6 és feltard kontrollok egész sorat, a kockazat megel&zésre tekintettel a
tanulmany csak a megel6zé kontrollok néhany jellemzdjét mutatja be.

e Engedélyezési és jovahagyasi eljarasok

A tranzakciok és események engedélyezését és veégrehajtasat a munkatarsak csak
felhatalmazottsaguk keretein belll teljesithetik. Az engedélyezés a f6 eszkdéz annak

biztositasara, hogy csak a vezetés szandékanak megfeleld, indokolt tranzakcidkat és
esemenyeket kezdeményezzenek.
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o Feladatkorok elhatarolasa (engedélyezés, feldolgozas, nyilvantartasba vétel,
feltlvizsgalat)

Ezeket a kontrollokat a hibak, veszteségek, hibas miveletek kockazatanak
megakadalyozasara alkalmazzak. A tranzakcidk, vagy esemeények fontos
szakaszainak kontrolldlasa a feladatkorok és a felelésségek szisztematikus, tobb
személyre, szervezetre torténd szétosztasaval biztosithatdé. Ezt a célt szolgalja
tobbek kdzott a négy szem eleve és a rotacio.

e Forrasokhoz és nyilvantartdsokhoz valé hozzaférés kontrolljai

Az eszkdzOk, forrasok védelmére alkalmazzak ezeket a kontrollokat. Ezért a
hozzaférést azokra a felhatalmazott személyekre korlatozzak, akik elszamolasi
kotelezettséggel tartoznak a forrasok megdrzéséért és/vagy felhasznalasaért. A
korlatozas foka a forras sebezhet6ségétdl, vagy rendeltetés ellenes hasznalat
kockazatatal fugg.

¢ Miveletek, folyamatok és tevékenységek felllvizsgalata

A miveleteket, folyamatokat és tevékenységeket idénként felll kell vizsgalni annak
biztositdsa érdekében, hogy megfeleljenek a hatalyban |évé szabalyozasoknak,
iranyitasi elveknek, eljarasrendeknek és a megvaltozott korulményeknek. A
szervezet tevékenységeinek az ilyen tipusu felulvizsgalatat vildagosan meg Kkell
kulénbdztetni a belsé kontroll monitoringjatol.

e Fellgyelet (feladatkdr meghatarozas, felllvizsgalat és jovahagyas, utmutatas)

A hozzaértd feligyelet segitséget nyujt a kontroll célok eléréséhez. Egy munkatars
feladatkdrének meghatarozasa, munkajanak felllvizsgalata és jovahagyasa feldleli a
kovetkezdket: a feladatkdr, a felel6sség és beszamolasi kotelezettségek
meghatarozasa és kozlése; munkavégzés idészakonkénti felulvizsgalata; a munka
jovahagyasa (igazolasa) a kritikus pontokon.

e Teljesitmény vizsgalata

A teljesitményt a meghatarozott normakkal (standardokkal) 6sszevetve rendszeresen
ertékelni kell a hatékonysag és eredményesség szempontjabdl. Amennyiben a
teljesitéts nem felel meg a meghatarozott céloknak, vagy normaknak
(standardoknak), az adott folyamatokat és tevékenységeket felll kell vizsgalni a
szUukséges javitasok eérdekében. A személyes teljesitményértékelés 0sztonz6 hatasat
noveli, ha annak anyagi kovetkezményei is vannak.

A kockazatok kezelésére célzott, azok sajatossagaira hatni képes kontrollokat kell
alkalmazni. Nem varhaté jobb eredmény a kontrollok tdomegének bevetésétdl, a
tulszabalyozottsag mivel lassitja a munkat, 6sztondzhet a kontrollok megkerulésére.
Eppen ezért az ugynevezett kulcskontrollokat célszer(i alkalmazni. A kulcskontrollok
fébb sajatossagai:

e megeldzik, illetve feltarjak a Iényeges hibakat,

e biztositiak mas kontrollok (egy vagy tébb) mikoddési hibajanak feltarasat
kikiszdbolését,

e legalabb két, vagy tobb mikddeési hiba ellen biztositanak védelmet,

o cllenbrizhetbek, azaz megbizonyosodhatunk helyes mikodésukrél.
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A kontrollok mikoddése soran mindig figyelemmel kell lenni a kontrollok
eredményességét akadalyozo tényezdkre:

e az ellendrzési pontok vagy folyamatok szandékos vagy véletlen figyelmen
kivul hagyasa,

e az ellendrzési pontok, folyamatok alkalmazasa soran tortént emberi hibak,

e normal mikodéstdl vald eltérés (felelés tavolléte, kulondsen leterhelt id6-
szakok),

e a szokasostdl eltéré méretd, jellegli tranzakciok,

e valtozasok, vagy nem szokvanyos eljarasok miatti hiba,

e a kontrollok vezetéi szintl ,felUlirasa”.

Felmerul a kérdés, mi kuldnbozteti meg az integritdskontrollokat a belsé kontrolloktal,
ha mindkét kontrollrendszer céljat a szervezet szabalyos mikodése képezi. Ehhez
meg kell vizsgalni a belsdé kontrollrendszer és az integritas iranyitasi rendszer
viszonyat és eszkdzeinek azonossagat és kiildnbségét egyarant.** A 50/2013. (II.
25.) kormanyrendelet szerint a ,integritasiranyitasi rendszer: a vezetési és iranyitasi
rendszernek a szervezet integritdsanak biztositasara iranyuld, a belsé

kontrollrendszerbe illeszkedo funkcionalis alrendszere.”

Egyrészt azonositani kell, hogy melyek az integritasiranyitasnak a belsé
kontrollrendszerbe illeszked6 és azzal azonos médon kezelhet6 elemei, masrészt
azonositani és elemezni szlkséges az integritas iranyitasi rendszer és az integritas
kontrollok azon elemeit, amelyek nem részei a belsé kontrollrendszernek. Az
integritasiranyitds nemcsak ,kemény”, hanem ,puha” eszkdzokkel/kontrollokkal is
dolgozik. Eppen emiatt az integritds tanacsadénak a belsé kontrollrendszerben
alkalmazott eszkdzok, a szabalyossagi kontrollok (kemény kontrollok) mellett mas
eszkdzoket is kell alkalmaznia: ezek az un puha kontrollok (az értékek és vezérl
elvek) és ezek intézményi kdvetése. Az integritaskontrolloknak behatarolhaté harom
olyan csoportja van, amelyek mikoédése mar nemcsak szabalyossagot, hanem
integritast is szolgalja. Ezek:

e a kotelez6 szabalyozasi szintnél szigorubb belsé szabalyok (a jogszabalyban
eléirtnal kisebb 6sszegl kdzbeszerzésnél is bekérnek tobb ajanlatot),

e olyan kotelez6en végrehajtandd bels6 szabalyok, amelyeknek az
alkalmazasat jogszabaly nem irja el6 (kllsé szakértére is kiterjesztik az
Osszeférhetetlenségi kdvetelményeket),

e a dolgozék oOnkéntes normakovetését feltételezd kontrollok (koédexek,
nyilatkozatok, programok, képzések stb.).

2 pulay Gyula (2014) 151-166.0.
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Kis szervezetekben tul kevés az alkalmazott ahhoz, hogy a feladatkorok elhatarolasa
teljességgel megvaldsithaté legyen. llyen esetekben a vezetésnek kuléndsen ugyelnie
kell a kockazatokra, és gondoskodnia kell a hianyzé kontrollok helyettesitésérdl
(kompenzalasarol). Kis intézményeknél a kontroll figyelemmel kisérése a
vezetének/vezetésnek a tevékenységekben valod intenziv részvétele soran valésul meg,
ezért ezeknél a szervezeteknél bizonyos kontrolltevékenységek nem relevansak a
vezetés altal alkalmazott kontrollok miatt. Példaul a vezetés egyedili jogosultsaga
(jelentés beszerzések a jévahagyasa) a fontos Ugyletek kontrolljat biztosithatja,
csokkentve vagy megszintetve részletesebb kontrolltevékenységek sziikségességét.
Ugyanakkor a kontrollok felllirasnak veszélye fennall.

Az ASZ 2012. évi ellenérzése megfelelének mindsitette az ellenérzésbe bevont intézmények
kontrolltevékenységét, vagyis a szabalyos miikddést biztositd intézkedések meghozatalat és
azok betartasat. A gazdalkodasban a négy szem elve érvényesiilt, a feladat- és hataskordk
szétvalasztasa megtortént. Legnagyobb hianyossag a kdzbeszerzések ellenérzése teriletén
volt tazgasztalhaté, ahol a kontrollok mikddését nem tdmogattdk megfeleléen az ellendrzési
listak.

7. Informacié és kommunikacioé

A Bkr. 8.§ (1) szerint a kéltségvetési szerv vezetSje kbteles olyan
rendszereket kialakitani és mdiikddtetni, melyek biztositjak, hogy a
megfelel6 informaciok a megfelelé id6ben eljutnak az illetékes
szervezethez, szervezeti egyseéghez, |illetve személyhez. Az
informacioés rendszerek keretében a beszamolasi rendszereket ugy
kell miikbdtetni, hogy azok hatékonyak, megbizhatéak és pontosak
legyenek, a beszamolasi szintek, hataridok és modok vilagosan meg
legyenek hatarozva.

Az informacié és kommunikacié nélkulozhetetlen az Osszes kontroll célok meg-
valdsitasahoz.

7.1. Informacio

A szervezet teljesitményével kapcsolatos informacié és kommunikacié ad
lehet6séget a mlveletek szabalyszerliségének, etikussaganak, gazdasagossaganak,
hatékonysaganak és eredményessegének eértekelésére. A vezetés dontéseinek
hatékonysagat befolyasolja az informacié minésége, amelynek megfelelének, idében
rendelkezésre allébnak, aktualisnak, pontosnak és elérhetbnek kell lennie,
ugyanilyennek kell lennie munkatarsak feladatellatasara vonatkozd informacioknak
is.

7.2. Kommunikacié
A hatékony kommunikacié lefelé, horizontalisan és felfelé iranyulé informacié

aramoltatast jelent a szervezetben, annak minden részében és teljes strukturajaban.

% ASZ (2012/b) 12-16.0
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Minden alkalmazottnak tisztaban kell lennie sajat szerepével a belsé
kontrollrendszerben, valamint azzal, hogy sajat tevékenysége hogyan viszonyul
masok munkajahoz. Az egyik legkritikusabb kommunikacios csatorna a vezetés és
az alkalmazottak kdzotti kommunikacio. Kulonds jelentésége van a kockazathordozé
munkatarsak és szervezetek és a vezetés kozotti kommunikacionak. A vezetésnek
naprakész informacioval kell rendelkeznie a teljesitményekrdl, fejlédésrol,
kockazatokrol és a bels6 kontroll mikodésérdl, valamint mas vonatkozo

eseményekrél és kérdésekrdl.

Az alkalmazottak tudomasara kell hozni a szervezet kockazatérzékenységét és
kockazattlrd képessegeét, fel kell hivni a figyelmuket a szerepukre és felel6sségukre
a belsd kontroll elemeinek mikodtetése és tdmogatasa vonatkozasaban. A belsé és
kils6 kommunikacié révén megszerzett informacié (input) alapjan a vezetésnek
végre kell hajtania a szlkséges miveleteket, és idében gondoskodnia kell annak

nyomon kovetésérdl.

Az integritas tanacsado akkor tudja eredményesen végezni a munkajat, ha biztositott
bekapcsolédasa az intézményi informaciés rendszerbe, vonatkozik ez a
feladatellatashoz szukséges és az annak soran keletkezett informaciokra, valamint a
vertikalis és a horizontalis informaciokra egyarant. Informacioval kell rendelkeznie
arrél, hogy megtorténik-e a hataskorébe tartozé incidensek regisztralasa és azokrdl a
vezetés tajékoztatasa. Kezdeményeznie kell a hataskorébe tartozé szabalyzatok
integritasra és a korrupcidé megel6zésre vonatkozé kiegészitését, a hataskorébe
tartozd megel6z6 kontrollok kialakitasat. Az ellenérzési nyomvonal ismeretében, a
szabalytalansagok elemzése, értékelése alapjan javaslatot tesz a szukséges
intézkedésre, megel6z6 kontrollok beiktatasara. Hasonloképpen a bels6 ellenbrzési
jelentésekbdl tajekozodik arrdl, hogy a belsé kontrollrendszer, mely teruleteinek
fejlesztésével mérsékelhetdk a korrupcios veszélyek és megtorténtek-e az
ellenérzések, a monitoring jelentések alapjan szukséges intézkedések. A
bejelentések kezelésével kapcsolatos informacidos gyakorlat kialakitasaban is

kezdeményezb szerepet kell betoltenie.
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Az ASZ 2012. évi ellendrzése szerint az ellendrzott intézményeknél az informacio és
kommunikacié volt a masodik legmagasabb medfeleléségi szintl kontrollpillér. A belsd
szabdlyzatok az informacié atadasanak formajat meghataroztak, az alkalmazottak a
munkavégzéshez sziikséges informaciokhoz idében hozzajutottak, a szabalyzatok
rendelkezésre alltak. Hidnyossagként értékelte az ellenérzés azonban, hogy az
ellenérzott intézmények kozel fele nem rendelkezett kommunikacios stratégiaval, emellett
néhany intézmény nem alakitotta ki a szabalytalansagok, korrupciégyanu-jelentés
megfelel6 eljarasrendijét.

8.  Monitoring

A Bkr. 10. § szerint a kéltségvetési szerv vezetbje koteles kialakitani
a szervezet tevékenységenek, a célok megvaldsitasanak nyomon
kévetését biztositdo rendszert, mely az operativ tevékenységek
keretében megvalosuld folyamatos és eseti nyomon kévetésbil,
valamint az operativ tevékenységektdl flggetlenil mikéds belsd
ellenérzésbdl all.

A monitoring a szervezeti célok megvaldsitasanak folyamatat kiséri figyelemmel, és
ennek soran a legfontosabb tranzakciokrdl, tevékenységekrdl (egyutt folyamatokrdl)
rendszeresen, strukturalt, dontéstamogaté informacidkat szolgaltat. Kiépitése a
vezetbi feladatot és felel6sséget jelent, az egész szervezetre ki kell terjednie,
kockazati alapon mikddik és permanensen megujul. A monitoring célja, hogy
biztositsa a kontrolloknak a létrehozasi szandék szerinti mikodését és annak
moédositasat a kérulmények valtozasa esetén, ehhez folyamatosan figyelemmel kell
kisérni és értékelni kell (egyutt: ,monitoring”) a rendszert. A belsé kontroll
tevékenységeket  egyértelmien meg kell kdlonboztetni a  szervezet
tevékenységeinek, mulveleteinek vizsgalatatol. A monitoring rutintevékenyseégek,

egyedi értékelések, vagy e kettdé kombinacidja révén valosul meg.

A folyamatos monitoring beépll a szervezet normalis, ismétlbdé mikodési
tevékenységeibe. Magaban foglala a vezetés rendszeres fellgyelet-ellatd
tevékenységét, valamint mas miuiveleteket, amelyeket az alkalmazottak hajtanak
végre feladatkorik ellatasa keretében. Végrehajtasa folyamatosan, a térténésekkel
egy idében valésul meg, dinamikusan reagal a valtoz6 feltételekre, ezaltal
hatékonyabb, mint a kulon elvégzett értékelések. Miutan a kulon értékelésekre az
incidenseket kévetéen kerdl sor, a folyamatos monitoringgal a problémak feltarasa,
azonositasa gyorsabban megtorténhet. A monitoringot végz6 személy maga is részt
vesz az adott munkafolyamatban, vagy valamilyen felel6ssége all fenn azzal
kapcsolatban és a munkafolyamatért felel6s vezetének tovabbitja az informaciét. A

rendszer inputjat képez6 adatok el6allitasa és tovabbitasa a munkafolyamatban
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résztvevd munkatarsak feladata. Folyamatos monitoring esetében a vezetbnek
naprakész informaciokkal kell rendelkeznie. Amennyiben magas kockazatu
esemeényrdl van szdé pl. korrupcio, vagy valamilyen szandékos szabalytalansag
gyanuja all fenn mindenképpen az adott folyamattél tavol esé, fuggetlen értékelének

kell elvégeznie a szUkséges vizsgalatot.

Az egyedi értékelések az operativ mikodeéstél fuggetlentl valésulnak meg, az
ertékelé szervezetileg is elkulonul az értékelt folyamattdl. Az értékelés végso
cimzettje az elsé szamu vezetd. Az egyedi értékelések gyakorisaga és hatokore
els6sorban a kockazatértekeléstdl és a folyamatos monitoring tevékenységek
hatasossagatdl fugg. A kulon értékelések megvaldsithatéak onértékelés formajaban,

vagy a kontrollok kialakitasanak felulvizsgalata és kozvetlen tesztelése révén is.

A monitoring soran feltart rendellenességeket jelenteni kell a dontési pozicidban 1évé
felettesnek. A belsd kontroll hidnyossagairdl szold informacido megfelelé vezetd
szamara torténd biztositasa kritikus pontot képez. Kulcskontroll mikddésének
monitoringja esetén a beszamolas magasabb szinten torténik. A vezeték kotelesek
kiértékelni a megallapitasokat és meghatarozni a megfelelé intézkedéseket. A
megoldas folyamata a monitoring jelentéssel kezdédik, és csak akkor fejezédik be,

amikor kijavitottak a hianyossagokat, vagy nem indokoltak a vezetéi intézkedések.

A belsé kontrollrendszer mikddésérél készitett vezetbi nyilatkozat elkészitéséhez
kézreadott NGM utmutaté az énértékelés mddszerét ajanlja. Egyes vélemények
szerint az onértékelés legkevésbé tekinthetd objektiv értékelési formanak, mas
vélemények szerint viszont j0l el6készitett dnértékeléssel megbizhatd informaciok
szerezhet6k. Azt is meg kell jegyezni, hogy az onértékelés az abban résztvevékben

noveli a kontrolltudatossagot.

Mint ahogy bels6 kontrollrendszer mikddésnek értékelése onértékeléssel is
elvégezhetd, ugyanugy végezhetd onértékelés az integritas, a korrupcié megelbzés
helyzetérél. Amint azt a kormanyrendelet el6irja, az intézményeknél évente
december 31-ig el fel kell mérni az integritds és korrupcidos kockazatokat és ez
alapjan egyéves korrupciéo megel6zési intézkedési tervet kell késziteni a kockazatok
kezelésére. A korrupcio megelbzési intézkedési terv a kormanyzati stratégiarol sz6lo
38/2012. (lll.12.) kormanyrendelet 15. alcime szerinti intézményi munkaterv

melléklete. Az éves korrupcié megel6zési intézkedési terv végrehajtasat és annak
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eredmeényeit a hivatali szervezet vezet6jének a targyév december 31-éig nyilvanos
integritasjelentésben kell 6sszefoglalnia. Mindkét dokumentum megalapozasat jol
elb6készitett és jOIl megszervezett oOnértékelési workshop nagymértékben
tamogathatja. Az integritas tanacsadé a workshop mddszertani megalapozasaval,
elb6készitésével elbsegitheti, hogy az intézményi integritas és korrupcido megel6zési

kulturarél megalapozott informacidokhoz juthasson a vezetés.

Az ASZ 2012. évi ellendrzése az ellendrzésbe bevont intézményeknél legalacsonyabb
megfeleléségi szintet a monitoring tevékenység érte el. Az intézmények kozott jelentds
eltérések mutatkoztak. Az alacsony mindsitést az okozta, hogy nem készitettek
monitoring stratégiakat, nem mukddtették a monitoring rendszert, elmaradt a belsé
kontrollrendszerek Onértékelése, a belsd ellendrzés nem vizsgalta a kontrollrendszert
teljes kortien.?

8.1. Vezetéi nyilatkozat a bels6 kontrollrendszer miikodésérol

A Bkr. 10.§ (1) szerint kbltségvetési szerv vezetbje kbteles a rendelet
1. melléklet szerinti nyilatkozatban értékelni a kéltségvetési szerv
belsé kontrollrendszerének minéségét. A fejezetet iranyito szerv
vezetbje a targyévet koévetd év aprilis 30-aig megkildi az
allamhaztartasért felelés miniszternek a sajat szervezetére
vonatkozé nyilatkozatot, valamint a fejezethez tartozé kéltségvetési
szervek nyilatkozatai  alapjan  6sszefoglalé  jelentését az
allamhaztartasért felel6s miniszter altal kiadott modszertannak
megfeleléen.

A Kkoltségvetési szerv vezetdjének feladat és hataskoére, feleléssége mellett a
kovetelményeknek valdé megfelelésrél is nyilatkoznia kell a vezetdi
elszamoltathatosaghoz tartozé nyilatkozat készitésével. Az éves koltségvetési
beszamolassal egyidejlileg elkészitendé vezetdi nyilatkozat a koltségvetési szerv
altal — a jogszabalyi el6irasoknak megfeleléen, kotelez6en — mikodtetett vezetdi

beszamolasi rendszeren alapul, melyet kiegészithet az 6nellenérzés médszere.

Az ASZ 2012. évi ellendrzése szerint: A koltségvetési szerv vezet6i altal tett nyilatkozatok
a kontrollrendszerekre vonatkozoé értékelések, — ideértve az egyes fejlesztend6 teriletek
megnevezéseét, és a fejlesztés iranyat is — nem jelentenek kell6 garanciat arra
vonatkozéan, hogy a kontrollok megfeleléen mikddnek. Ennek kovetkeztében ezek a
nyilatkozatok nem tdltik be sziikséges mértékben funkcidjukat.?’

% ASZ (2012/b) 12-16. o.
%7 ASz (2012/b) 43. o.
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9. Belso ellenorzés

Ant. 70. § (1) szerint a belsé ellenérzés kialakitasarol, megfelels
mUikodtetéserdl és flggetlenségenek biztositasarol a kéltsegvetési
szerv vezetdje koételes gondoskodni. A belsé ellenérzést végzd
szemeély vagy Szervezet tevékenységét a koltsegvetési szerv
vezetdjének kézvetleniil alarendelve végzi, jelentéseit kbzvetlenll a
kéltségvetési szerv vezetbjének kildi meg.

A monitoring rendszer kulon részét képezi a fluggetlen belsé ellenbrzés, amely
vizsgalataival, tanacsaival jelentds szerepet tolt be a belsé kontrolrendszer
fejlesztésében, hatékonysaganak javitasaban, de nem visel elsédleges felel6sséget
a kialakitas és a mikodés tekintetében. Ma még a belsé ellendérzésnek nem képezi
jogszabalyilag meghatarozott feladatat az integritas iranyitasi rendszer mikodésének
ellen6rzése.

Az ASZ kdzponti kdltségvetési intézményeknél és a helyi 5Snkormanyzatoknal végzett
ellen6rzései alapjan megallapitotta, hogy a belsé ellen6érzés és a belsé
kontrollrendszer mikodésnek hatékonysaga szorosan Osszefugg. Azoknal a
szervezeteknél, amelyeknél a bels6 ellen6rzés nem mikodott megfeleléen, ott a
belsé kontrollok kialakitasaban és mikodésében is hianyossagok mutathatok ki.

AZ ASZ 2012. évi ellenérzése megallapitotta, hogy az ellenérzésbe bevont koltségvetési
szerveknél a bels6 ellenérzés szabalyozottsaga és miikddése megfelel6 volt. Ugyanakkor

. az intézmények a belséellendrzési tevékenységik soran nem, illetve nem kielégitd
mértékben vizsgaltak a belsd kontrollrendszer kiépitését és miikodését, az eréforrasokkal
— kilénos tekintettel a vagyonnal — valé gazdalkodast, az elszamolasok, beszamolok
megbizhatésagat. Az intézmények negyede kilsd erbforrassal biztositotta a belsé
ellendrzési feladatok ellatasat. Az intézmények zdme megfelelének itélte a belsd
ellendrzést végz6 szervezeti egységek ellendri létszamat, amelynek ellentmond, hogy
kapacitas hianyaban nem végeztek el kiemelt fontossagu ellenérzéseket. A belsd
ellendrzési tevékenység erdsitése azért is kivanatos, mert a belsd kontrollrendszer és a
belsé ellenérzés megfelelésége korrelaciét mutat. Azon intézményeknél, ahol a belsé
ellendrzési tevékenység nem mikodott megfeleléen, ott a belsé kontrollokban is
hianyossagok voltak.?®

% ASZ (2012/b) 12-16. o.
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