DOI:10.38146/bsz-ajia.2012.v60.i4.pp48-54

GECSE GABOR

Alkotmanyos rend6rségi miikddés
és rendOrszakmai belsé ellenOrzés

A rendo6rség belso ellendrzése latszolag nem egy széles kozérdeklodésre sza-
mot tart6 téma, jelentdsége azonban Oriasi: a renddrség szakmai feladatainak
a kontrollalasa, a rendérségi vezetés megfeleld szinvonalt informaldsa azért
lényeges, mert ezzel az apromunkaval jelentésen hozza lehet jarulni ahhoz,
hogy a renddrség az alaptorvényben meghatarozott feladatait ne csak jogsze-
rlien, de hatékonyan lathassa el.

A tanulmany megkisérli tehat meghatarozni, mit is jelent egy kozintéz-
mény tekintetében a hatékonysag, és hogyan, milyen eszkzokkel lehet els-
segiteni egy kozintézmény hatékony miikodését. Ebben az aspektusban keriil
sor a (rendér) szakmai bels6 ellenérzés fogalmanak, feladatainak és garancia-
lis szerepének ismertetésére a rendorség mitkodése tekintetében.

A legtobbszor, amikor egy koltségvetési szerv bels ellenérzési tevékeny-
sége szbba keriil, szakmai anyagban emlitik, a szakemberek a kdltségvetési
belso ellendrzést értik ,,belsé ellenérzés” kifejezésen. Pedig 1étezik egy mas-
fajta belso ellendrzés is: az igynevezett szakmai bels6 ellendrzés.

A koltségvetési belsé ellendrzés kifejezetten gazdalkodasi teriileten érvé-
nyesil. Jogalapjat az allamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. t6rvény adja,
amely szabalyozza az allamhaztartasi kontrollok céljat és rendszerét. Az al-
lamhéztartasi torvény 61. §-a kimondja, hogy az allamhaztartasi kontrollok
célja az allamhéztartas pénzeszkozeivel és a nemzeti vagyonnal torténd sza-
balyszerli, gazdasagos, hatékony és eredményes gazdalkodas megteremtése.
Az allamhaztartasi torvény értelmében az allamhaztartas kiilsé (t6rvényho-
261) ellendrzésével kapcsolatos feladatokat az Allami Szamvevészék latja el.
Az allamhaztartds kormanyzati szintii ellendrzése a kormanyzati ellendrzési
szerv, az eurdpai tamogatasokat ellenérzd szerv és a kincstar altal valosul
meg. Az allamhaztartas belsé kontrollrendszere a koltségvetési szervek belsd
kontrollrendszere — beleértve a belso ellendrzést — keretében valosul meg.

Ennek az ellendérzési rendszernek a keretében definialja a térvény a belsd
ellendrzési tevékenységet. E szerint a bels6 ellenér bizonyossagot ad6 és ta-
nacsado tevékenysége keretében a jogszabalyoknak és belsé szabalyzatoknak
valé megfelelést, a tervezést, gazdalkodast és a kdzfeladatok ellatasat vizs-
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galva megallapitasokat és javaslatokat fogalmaz meg a koéltségvetési szerv
vezetdje részére.

A koltségvetési gazdalkodas ellendrzése egy demokratikus jogallamban a
mindenkori kormanyzat — mint a Montesquieu-féle harmasosztas szerinti végre-
hajté hatalom — kotelezettsége. Ennek kdzpolitikai morélis alapja az, hogy olyan
kozpénzek elkoltésérdl van szo, amelynek fedezetét végsé soron Magyarorszag
polgérainak az adobefizetései alkotjak, a kormany nekik felelés elszamolni.

Az allamhaztartasban folyo gazdalkodas a jogszabalyokban el6irt kotele-
zettségeknek megfelelden — jogszerilien, térvényesen — kell hogy torténjen.
De ez csak az érem egyik oldala, mert a koltségvetési forintokat ugy kell el-
kolteni, hogy azok a legmegfelelébben hasznosuljanak: azaz hatékonyan.

Kozhelynek tlinik az 4llitas, amely szerint a gazdalkodasi szabalyok meg-
tartdsa mellett torténd pénzkezelés is vezethet pazarlo, célszertitlen és ezért
nem hatékony gazdalkodashoz. Emiatt elengedhetetlen, hogy a kéltségvetési
gazdalkodas elé megkertilhetetlen kdvetelményként a hatékonysagot és ered-
ményességet allitsuk a szabalyszeriiség mellé.

De mit jelent egy allamhéztartas tekintetében a hatékonysag: mindez ho-
gyan mérhet6? Hiszen az allamhaztartas egyes alrendszereinek a miikodése
kapcsan olyan fogalmakat kell mérlegre tenni, mint a kdzbiztonséag, az egész-
ségligy, a nyugdijiigy, a tarsadalombiztositas alrendszerei, a koz- és felsdok-
tatas stb. Ezeknek a rendszereknek a megitélése, mérése, hatékony miikodé-
sének a megitélése tele van szubjektiv elemekkel, elvarasokkal, amelyek egy
adott tarsadalom torténelmétdl, gazdasagi helyzetétdl és polgarainak kivanal-
maitél meghatarozottak. Igy nehezen megfoghato, teljesen egzakt, objektiv
maédon nem leirhatd, rendkiviil 6sszetett fogalmakrol, tarsadalmi jelenségek-
ol és kovetelményekrdl van szo.

Pontosan amiatt, mert nehezen befolyasolhaté az &llamhaztartas végter-
mékének a minésége, nem szoritkozhatnak az egyes kozintézmények vezetdi
pusztan a gazdalkodasi szabalyok betartasara. Meg kell ragadniuk az altaluk
vezetett intézmény differentia specificajat, 1ényegét, és torekednilik kell az
altaluk létrehozott tarsadalmi termék (kdzbiztonsag, életszinvonal, GDP-no-
vekedés) szinvonalanak az emeléséhez.

Egy kozintézmény lényege az altala kifejtett tevékenység, a befolyasolt
folyamatok alapjan ragadhat6 meg, és az altala létrehozott tarsadalmi pro-
duktum szinvonalanak a javitasa pedig ezeknek a folyamatoknak a tokélete-
sitésével érhetd el. A szakmai folyamatokrol a vezetésnek megfeleld, fiigget-
len és objektiv informacioi kell hogy legyenek. Ennek érdekében célszerii
létrehozni az adott intézmény szakmai belsé ellendrzését.
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Nézzikk meg az eldbbiek tikkrében, mindez hogyan érvényesiil az altala-
nos rendészeti feladatok ellatasara 1étrehozott szerv, a rendérség vonatkoza-
saban! A renddrségi munka folyamatai — mint minden alkotmanyos demok-
raciaban — az alaptorvénybdl levezethet6 torvények altal meghatarozottak.
Magyarorszag alaptérvénye a 46. cikkében kimondja, hogy a rendérség alap-
vetd feladata a blincselekmények megakadalyozasa, felderitése, a kozbizton-
sag, a kozrend és az allamhatér rendjének védelme.

A rendGrség alapfeladatai az alaptrvénnyel dsszhangban torvényben van-
nak meghatarozva, mert tevékenysége soran a rendérség kénytelen a polga-
rok alapvet6 jogait befolyasold, bizonyos jol koriilhatarolhatd korben pedig
azokat korlatozd intézkedéseket tenni.! Ezért kiemelkedd jelentésége van an-
nak, hogy a rendérség alapfeladatait a rend6rségrol szold 1994. évi XXXIV.
torvény szabalyozza, amely kétharmados torvény.

A rendérség altal létrehozando tarsadalmi produktumok (kozrend, kozbiz-
tonsag) pedig akkor jonnek létre, ha a torvényi szabalyozas megfelelden ra-
gadja meg a renddrség feladatait, azokat szakszerlien szabalyozza és a célok-
hoz adekvat modon hozza létre a rendSrség szervezetét, valamint
gondoskodik arrdl, hogy a renddrség a jogszabalyoknak megfelelé modon te-
vékenykedjen. Tehat e szerint a logika szerint minél kozelebb keriil a rendér-
ség a jogszabalyokban megfogalmazott célok maradéktalan megvaldsitasa-
hoz, annal ink&bb javul a kdzrend, kdzbiztonsag és a jogbiztonsag.

A renddrség szakmai belsé ellenérzésének kiemelkedd jelentdségét sze-
mély szerint ebben az alkotmanyos vonatkozasban ragadnam meg, azaz ab-
ban, hogy kiemelkedd szerepe van a renddrség jogszabalyi megfeleldségének
a megteremtésében. Informaciot nyujt a rendérség vezetése szamara a szak-
mai folyamatok érvényesiilésérdl. Ezzel pedig hozzajarul a renddrség mint
alkotmanyos intézmény feladatainak az ellatasahoz, azaz végsé soron a koz-
biztonsag és a kdzrend megteremtéséhez.

A megfelel6 szabalyozas és a célokhoz adekvat modon 1étrehozott rendorsé-
gi szervezet megteremtése latszolag kiviil esik a renddrség belso ellendrzésének
hatokdrén. De csak latszolag! Az ellendrzés soran ugyanis feltarulhatnak olyan
szabalyozasi anomalidk, amelyek akadalyozzék az eredményességet, igy kiiga-

1 A polgarok alapvetd jogai korlatozasanak legelsd garancialis szabalyozasa az ugynevezett Habeas
Corpus Act kiadasaig nyulik vissza. A habeas corpus torvényt I11. Karoly angol kiraly irta ala 1679.
méjus 6-an. Lényege, hogy senkit nem szabad torvényteleniil fogsagban tartani, hanem a meghatéro-
zott idejii el6zetes letartoztatas alatt birosag elé kell allitani, és a biré dont arrdl, hogy tovabbra is le-
tartoztatasban marad a vadolt személy, vagy szabadon kell 6t bocsatani (és az esetleges tovabbi elja-
ras soran szabadlabon védekezhet az 6t ért vadak ellen).
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zitasra szorulnak. A belsé ellendrzés feltarhat olyan szervezeti megoldasokat is,
amelyek nem éllnak 6sszhangban a jogszabalyban meghatérozott célokkal.

A bels6 ellenérzésnek kovetkezetesen tiikrot kell tartania a renddrség ve-
zetése elé, és azt is jeleznie kell, ha nem miik6dési anomaliat, hanem szaba-
lyozési vagy szervezeti hidnyossagot tart fel. Jeleznie kell, ha a jogszabalyi
célok, feladatok és a létrehozott szervezeti rend dsszhangja megbomlott.

A jogszabalyban meghatarozott feladatok végrehajtasanak az ellendrzése,
arendOrségi szakmai szabalyok érvényesiilésének a vizsgalata a szakmai bel-
30 ellendrzés feladata. De mi is pontosan az a szakmai bels6 ellenérzés?

A belso ellendrzés szervezéstudomanyi megkozelitése

A szervezéstudomany eredményeire tdmaszkodva a szilkséges absztrakciok-
kal és egyszertisitésekkel élve meg lehet hatdrozni az ellenérzés és ezutan a
belsd ellenérzés fogalmi elemeit. Altalanossagban vizsgélva az ellenérzés fo-
galmat kijelenthetjiik, hogy az ellen6rzés a vezetést tamogato alaptevékeny-
ség, amely a mindennapi életben a szervezet versenyképességének egyik leg-
hatékonyabb eszkdze. Célja, hogy nyomon kovesse a szabalyozott
munkafolyamatokat és tevékenységeket, amelyek a gyakorlati végrehajtas
soran nem minden esetben valosulnak meg tokéletesen, igy példaul a nor-
maknak, vezetdi kovetelményeknek megfelelGen.

A szervezéstudomany klasszikusa, Henri Fayol (1841-1925) alapvetden a
vezetés részének tekinti az ellen6rzést, hiszen az ellenérzés nem sajat maga-
nak, hanem a vezetésnek széllitja az informaciot annak érdekében, hogy az
alaptevékenységért felelds vezetés korrigalni tudja az alaptevékenység kere-
tében lezajld folyamatokat.

Az ellendrzés tehat minden szervezet alapvetd érdeke, hiszen ezaltal le-
hetséges a hibak és rossz gyakorlatok kisziirése és megel6zése, ami altal a te-
vékenységek tervezhetdbbé valnak, a munkafolyamatok nyomon kovetésével
azok szabalyozasa is megoldhatd. Az ellenérzés mindazon hibak, pontatlan
gyakorlatok felderitésére szolgal, amelyek az adott szervezet tevékenységé-
nek a szinvonalat (mindségét) negativan befolyasoljak.

Nézziink egy definiciot a belsé ellendrzésre! A Belsé Ellenérok Magyar-
orszagi Koézhasznu Szervezetének® definicidja — bar a koltségvetési ellendr-

2 Henri Fayol: Administration industrielle et générale. Bulletin de la Société de I’Industrie Minérale, no.
10, 1916
3 Boévebben: www.iia.hu
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zésre vonatkozik — altalanos jellemzoket is tartalmaz a bels6 ellendrzés vo-
natkozasaban. E szerint a bels6 ellenérzés olyan fliggetlen, objektiv bizo-
nyossagot add eszkdz és tanacsaddi tevékenység, amely értéket ad a szerve-
zet milkodéséhez ¢és javitja annak mindségét. Modszeres és szabalyozott
eljarassal értékeli és javitja a kockazatkezelési, a kontroll és az iranyitési fo-
lyamatok hatékonysagat, ezaltal segiti a szervezeti célok megval6sitasat.

A renddrszakmai belsé ellenérzés meghatarozasa:
jogszabalyi megkozelités

A szakmai belsd ellenérzés jogszabalyi, normativ definicioja problematikus.
A szakmai bels6 ellendrzésre vonatkozoan nincs jogszabalyi definicio. Ah-
hoz, hogy a renddrszakmai belsé ellenérzés jogszabalyi alapjait megtalaljuk,
némi jogszabalyi levezetésre van sziikség.

ADbbol kiindulva, hogy a vezetés része az ellenérzés, elészor meg kell ha-
tarozni azt a vezetési pontot, amelyhez a belsd ellenérzés kapcsolhato. A
rend6rségrol szolo 1994. évi XXXIV. torvény (a tovabbiakban: Rtv.) 6. § (1)
bekezdése értelmében az altalanos renddrségi feladatok ellatasara 1étrehozott
szervet az orszagos rend6rfkapitany vezeti.

A vezetés és iranyitas része az ellenérzés, amely a szervezet miikodéséért
felelGs vezetd szamara lehetové teszi a feladatok végrehajtasaval, a szabalysze-
i miikddéssel kapcsolatos informaciok beszerzését. Ehhez a szervezeti és mi-
kodési szabalyzat keretei kozott 1étrehozhatja a megfeleld szervezeti elemeket.

Ugyanennek a levezetésnek a szellemében a Koztarsasagi Orezrednél, a
Készenléti Rendérségnél, a Nemzeti Nyomozo Irodanal, a Repiil6téri Rend-
Or Igazgatdsagnal, a Budapesti Renddr-fékapitanysagon, a megyei rendor-fo-
kapitanysagokon 1étrehozott, kifejezetten ellendrzési feladatok ellatasat szol-
gald ellendrzési szervezetek jogalapjat is meghatarozhatjuk.

A fliggetlenitett belsé ellenérzés tehat az Rtv. rendelkezésein alapul, és az
Orszagos Rendér-fokapitanysag szervezeti és mitkodési szabalyairdl szolo
4/2008. szamt ORFK utasitas teremti meg a miikodési kereteit, irja el6 feladat-
rendszerét. Az emlitett renddri szervek pedig a sajat szervezeti és mikodési
szabalyzataikban hoztak létre sajat szakmai belso ellendrzési szervezeteiket.

Az egész rendérségre hatalyos eljarasi szabalyokat egy masik kozjogi
szervezetszabalyozo eszkdzben — ORFK-utasitdsban kihirdetett ellendrzési
szabalyzatban — az orszagos renddrfokapitany adja ki. (A legfontosabb garan-
cialis szabalyokrol késébb lesz sz0.)
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A definici6 ebben az ORFK-utasitasban szerepel. {gy a szakmai belsé el-
lenérzés a rendori szerv vezetdjének kozvetlen alarendeltségében miikodo,
kifejezetten ellendrzési feladatok ellatasat szolgald fiiggetlen, ellendérzési
szervezet vagy személy altal lefolytatott vizsgalat, amelynek lefolytatasara a
rendbrség szervezetén beliil, torvényességi, szakszeriiségi, célszeriiségi és
eredményességi szempontok szerint ker(l sor.

A rendorszakmai belsé ellenérzés garancialis szabalyai

A rend6rszakmai ellendrzési tevékenység akkor lehet kellen hatékony, ha az
ellenérzési szervezet sajat ellendrzési tervét befolydsmentesen, kovetkezete-
sen és a kdvetkezményekre vald tekintet nélkil végre tudja hajtani. Ehhez
szervezeti és személyi garanciak szilkségesek. Ezeket a szabalyokat az ellen-
Orzési szabalyzat tartalmazza.*

A szervezeti garanciak korébe tartozik, hogy a bels6 ellendrzés a renddri
szerv vezetdjének kozvetlen alarendeltségében mitkodik. A fiiggetlenitett el-
lendrzés kifejezetten ellendrzési feladatok ellatasat szolgald ellendrzési szer-
vezet.

A személyi szakmai fliggetlenség korébe tartozik, hogy az ellenér nem
utasithat6 abban a vonatkozasban, hogy mit allapitott meg a helyszini ellen-
Orzésekor. Ez a szabaly az elfogulatlan ellenéri miikodés elengedhetetlen ele-
me. A feltart tények jogi értékelése nagy szakmai tapasztalatot és jogaszi gya-
korlatot igényel. Ezért az ellendr csak a ténymegéllapitasai tekintetében nem
utasithato, a mindsités és a jogkovetkezmények megallapitasa azonban az el-
lendrzési szervezet vezetdjének a kompetenciaja.

Az Osszeférhetetlenségi szabalyok megalkotasa azért Iényeges, mert az el-
lenér f6 szabaly szerint minden iratba betekinthet, mindsitést6l fuggetlentil.
Fontos kdvetelmény, hogy azokban az esetekben, amikor személyi érintettség
merilhet fel, a betekintést és az esetleges befolyasolési kisérletet meg kell
akadalyozni. Ezért konkrét szabalysértési, kozigazgatasi, biintetd- vagy
egyéb renddrségi eljaras vonatkozasaban tilos a betekintés, hogyha az elja-
rasban az ellen6r hozzatartozdja érintett. Lényeges, hogy az ellendrzési veze-
té személyesen se legyen érintett a konkrét ellenérzés tekintetében. Ezért ha
az ellendrzési szervezet vezetdje és az ellendrzott szerv vezetdje hozzatarto-

4 Jelen tanulmany apropdjat az is adhatja, hogy orszagos eldkészités utan a napokban keriilt sor az el-
lenérzési szabalyzatrol sz6016 uj ORFK-utasitas kiadasara.
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z0k, akkor az Orszagos Rendér-fokapitanysag vezetdje jeldl ki masik ellen-
Orzési szervezetet az ellendrzés végrehajtasara.

A specidlis alkalmazési szabalyok kozé tartozik, hogy az elfogulatlan el-
lendri miikodés és a fiiggetlenség érdekében az ellendr nem végezhet végre-
hajtasi feladatokat, igy ténylegesen fiiggetlenithetd a renddri szerv alapfelada-
taitol, és masik oldalrdl az ellenérzési tevékenység nem lehetetlenithetd el.

A rendorség panaszkezelési mechanizmusa

Maradéktalan megvalositasa esetén a renddrség tag értelemben vett komplex
belsd ellendrzési rendszerének kialakitasa jelentékenyen hozzajarulhat ahhoz,
hogy a renddrség mint szervezet megfeleléen adataptalddhasson a kiilsé ko-
rilményekhez. Ehhez a komplex bels6 ellendrzési rendszerhez feltétleniil
szervesen kapcsolodnak a rendérségi panaszkezelés soran kapott jelzések.

A rend6rség szamara kiils6 koriilményként ugyanis nemcsak a jogszaba-
lyi el6irasok, hanem a polgarok kivanalmai is jelentkeznek. A jogszabalyok
jelenlegi absztrakcids szintjén ez a kett6 azonban nem mindig esik egybe, bar
elméletileg természetesen korrelalnia kellene egymashoz. Mig a jogszabalyi
kovetelményeknek vald megfelelés vizsgalata klasszikus belsé ellenérzési
feladat, az allampolgarok panaszainak vizsgélata koézigazgatasi eljarasban
torténik, végsd soron tehat a kozigazgatasi biraskodas mondja ki a jogerds
dontést.

Az idedlis komplex bels ellendrzési modell elméleti megkdzelités alap-
jan a kovetkezo lehet: a rendérség erre kijelolt fiiggetlen szervei folyamato-
san egybevetik a szakmai és gazdalkodasi teljesitményt a jogszabalyi kotele-
zettségekkel, az eredményesség kdvetelményeivel és az allampolgarok
megfogalmazodo igényeivel. Ennek alapjan a megfelel6 korrekcid érdekében
folyamatos visszajelzést és javaslatokat nyujtanak a rendérség vezetdinek.

A renddrségi panaszkezelési mechanizmusok kivaléan alkalmasak arra,
hogy a rendérségre vonatkozo, a tarsadalom oldalardl jelentkezd kivanalma-
kat egybe lehessen vetni a jogszabaly el6irasaival és a rend6rség tényleges
gyakorlatéval.

Van egy tovabbi olyan kiils6 tényez6, fiiggetlen szervezet is, amelyik jog-
szakmai és emberi jogi vonatkozasban monitorozza a rendérség miikodését,
a polgarok alapvetd jogainak érvényesiilését a rendorség eljarasaiban. Ez a
szervezet a Fuggetlen Rendészeti Panasztestiilet, tevékenységének értékelése
azonban meghaladja e tanulmany kereteit.
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