Szantd Zoltan — Toth Istvan Janos

Korrupcidellenes kormanyzati lépések éskdzpolitikai reformok néhéany tapasztalata

A korrupcid elleni fellépés folyamatos kihivast jelent minden tdrsadalom szamara, mely
fegyelmezni kivanja a kiilonb6z6 korrupcids tranzakcidkra hajlamos politikusait,
kozhivatalnokait, iizletembereit és allampolgarait. A korrupci6é alacsony szintje batorsagot,
elkotelezettséget ¢€s intellektudlis erdfeszitést tételez fel a koziigyek irant fogékony
szervezetek és allampolgari csoportok részérdl. A vildg orszagai folyamatosan probalkoznak
kiilonb6z6 tipust korrupcid ellenes kormanyzati 1épések és reformok megalkotdsaval ¢és
végrehajtasaval. Ezeknek a probalkozasoknak az eredményeképpen egyre tobb ismeret
halmozédik fel a korrupcid6 elleni kiizdelem ,,legjobb gyakorlata™ tekintetében. Ennek ellenére
— egyelére (?) — nem rendelkeziink olyan atfogd értelmezési kerettel, amely egységes
szerkezetbe foglalna a korrupcidval kapcsolatos gondolkoddsunkat, beleértve a kozpolitikai
javaslatokat.

A korrupcid elleni fellépéseket csoportosithatjuk gy, hogy megkiilonbdztetjiik azokat a
politikakat, amelyek nyilvanvaloan és kozvetleniil a korrupcios tranzakciok visszaszoritasara
iranyulnak, azoktol a politikdktol, amelyek azoknak a tranzakcidknak a szabdlyozasara
iranyulnak, amelyekhez kapcsolédoan a korrupcids tligyletek 1étrejonnek. Az elsé esetben
fogunk antikorrupcids reformokrdl, mig a masodikban antikorrupcids kormanyzati 1épésekrol
beszélni. A politikdk fenti két csoportja persze szorosan Osszefligg egymassal, azonban
célszerli kiilon targyalni Oket, mert szabdalyozdsi iranyultsdgukban és Osszetettségiikben
jelentds eltérések mutatkoznak.

Antikorrupci6s kormanyzati |épések

Ezekben a 1épésekben az allam gazdasagi szerepe, az allam szabalyozési aktivitdsa a
meghatarozo tényezOd. A korrupcios tranzakciok hatokore tigy csokken, hogy azoknak a
tranzakcioknak a hatokore és gyakorisaga csokken, amelyek mellett a korrupcid 1étrejon.

A korrupcié szintje egy adott orszdgban szorosan Osszefligg azzal, hogy az erdéforrasok
terliletet emeliink ki: (i) bizonyos tarsadalmi és gazdasagi tevékenységek végzéséhez
sziikséges engedélyek kiadasa, (ii) tarsadalmi és gazdasagi tevékenységek allami ellendrzése,
¢s (ii1) javak és szolgaltatasok allam altali vasarlasa a piacon (kozbeszerzések és palyazatok).

Ez a héarom teriilet- és tranzakciotipus barmely nemzetgazdasigban lefedi azoknak a
tevékenységeknek a tobbségét, amelyekkel kapcsolatban megjelennek a korrupcios
kockézatok.' E harom teriilet szabalyozasanak kialakitdsa, mint a korrupci6 elleni kiizdelem
eszkoze, egy deregulacios politika része lehet, amelyben vagy marginalis (vagy akar
kdzponti) elem a korrupcid elleni fellépés. A korrupcid elleni fellépés minden esetben a

' Lasd Rose-Ackerman, S.: “The Economics of Corruption”, Journal of Public Economics, 1975, No 4., pp.
187-203., és Rose-Ackerman, S.: Corruption. A Sudy in Political Economy, 1978, Academic Press, New York.,
valamint Montias, J. M. — S. Rose-Ackerman: “Corruption in a Soviet-type Economy: Theoretical
Considerations”. In: S. Rosefielde (ed.): Economic Welfare and Economics of Soviet Socialism, Cambridge
Univ. Press, 1981, Cambridge, USA. pp. 53-83.
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korrupcids tranzakcid két szerepldjének (korrumpald és korrumpalt) hasznait és koltségeit
igyekszik befolyasolni.

a)

b)

Minél tobb engedély, anndl tobb korrupcios helyzet. Minél bonyolultabbak az
engedélyezési eljarasok, annal valosziniibbek a korrupcios tranzakciok. A
korrupci6 visszaszoritasahoz fel kell térképezni az allam engedélyezési aktivitasat.
Fel kell mérni, hogy milyen tranzakciokhoz kell engedélyt beszerezni és ezen
engedélyek kiaddsanal kik a valosdgos szereplok, és hogyan folyik le ténylegesen
az engedély kiadasa. Szisztematikus, teljes korti és azonos koncepcié mellett
torténd (ugyanazon szempontokat kovetd) felmérésre van sziikség — meg kell
allapitani, hogy hol lehet és kell valtoztatni az engedélyek kiadési rendjén a
korrupci6é csokkentése érdekében. (Példaul szamitasba kell venni az épitési, épiilet-
felyjitasi munkalatok engedélyezési eljarasanal a beszerezendd engedélyek és
tantsitvanyok szamat, vagy aruhazak épitésekor beszerzendd engedélyek szamat.
Egy piaci szerepld személyes kozlése szerint mintegy 200 db. ilyen jellegi
engedélyre van sziikkség ma Magyarorszagon). Megvizsgalandd kérdések: lehet-e
csOkkenteni a beszerezheté engedélyek szamat, illetve atalakitani az
engedélyeztetési eljardst ugy, hogy a korrupcio lehetdsége csdkkenjen. (Ilyen
feltételek mellett megvalosuld és ilyen célu felmérésre tudomdsunk szerint
Magyarorszagon még nem Kkeriilt sor.) Egy szisztematikus vizsgéalatot nem
helyettesithet, legfeljebb megeldzhet ilyen iranya példak ad hoc szempontok
szerinti 0sszegyljtése. Ezek utan vizsgalhaté meg az engedélyek kiadasi rendjének
valtoztatasa: engedélyek kiadasanak kdzpontositasa, versengd hivatalok felallitasa,
az engedélyezési eljaras formalissa tétele, illetve elhagyasa.

Az allam ellendrzési aktivitdsa harom oldalrol is hozzéjarulhat a korrupcié magas
szintj¢hez. Egyrészt, ha bonyolultak azok az eljarasok és szabalyok, amelyek
ellenérzésérdl sz6 van, akkor ez korrupcios kindlatot sziil. (Példdul: ha csak az
ellenér tudja észben tartani pontosan a szabalyokat, akkor nagyobb
valoszinliséggel lesz olyan szabaly, amelynek megsértéséért biintethet, vagy ahol a
biintetés elhagyasaért kendpénzt kérhet.) Masrészt, ha az ellendrnek lehetdsége van
eldonteni, hogy adott esetben a szabaly betartdsarol vagy megszegésérdl van szo,
¢és e dontés koriilményei a késObbiekben nem, vagy csak nehezen ellendrizhetok,
akkor hasonlé kovetkezményekkel szamolhatunk. (Mondjuk egy rendoér
mindenféle bizonyiték nélkiil szabalyszegést allapit meg egy kozuti ellendrzés
alkalmaval, vagy egy adoellendr adott gazdasagi tevékenységet ugy értékel, hogy
emellett ,,adohidny” képzddik.) Harmadrészt a szabalyszegd viselkedések
szankciondlasanal a tulsagosan magas (drakoi) biintetési tételek korrupcids
keresletet eredményezhetnek. (Példdul: ha a sebességkorlatozas kismértékii
tallépéséért a jogositvany elvétele jarna, akkor a szabalyszegd elemi érdeke
korrupciés tranzakci6 kezdeményezése lenne.) A fentieknek megfeleléen 1)
egyszertisiteni kell azokat a szabalyokat, amelyek ellenOrzésére az allami
ellendrzési aktivitds irdnyul; 2) ellendrizhetdvé és transzparenssé kell tenni az
allami hivatalnokok ellendrzési aktivitasat; 3) a biintetési tételeket a lehetséges
korrupcios kinalat noveld funkciojuk figyelembe vételével kell meghatarozni.
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Az utdbbira egy két évvel ezeldtti személyes példa. A Miniszterelnoki Hivatal
megbizasabol az MTA KTI a rejtett foglalkoztatds és az adocsalas témakorében
végzett kutatdsokat és az egyik mihelymegbeszélésen a pénziigyminisztérium
adotigyekben illetékes vezetdje lelkesen mondta, hogy a fekete gazdasag elleni
kiizdelem jegyében a korabbirdl tizszeresére noveltek az un. ,,fekete munkasokat”
foglalkoztatok biintetését, ha munkaiigyi ellendrzések soran a fekete foglalkoztatas
felderitésre keriil. Mikor ezzel kapcsolatban felmeriilt, hogy szamoltak-e azzal,
hogy ez a korrupcios keresletet fogja novelni, kideriilt, hogy nem is volt tudataban
annak, hogy létezik ilyen jellegii kapcsolat.

¢) A harmadik teriilet nemcsak a kdzbeszerzési eljarasokat jelenti, hanem minden
olyan palyazati eljarast, amelyeknél allami, vagy EU-s forrdsok péalyazat utjan valo
elosztasa torténik. A kardindlis kérdés, hogy az allami vagy az EU-s forrasok
elosztasa (Ujraclosztasa) helyett lehetséges-e a gazdasagi szereplok kdzvetlen
tamogatasa (a palyazati procedura elhagyasa)? Masik fontos kérdés ezeknél az
eljarasoknal az, hogy milyen piacon és mennyire homogén termékekre irdnyul a
kozbeszerzés. Minél kevesebb szerepld van az eladoi, vagy vevoi oldalon, illetve
minél heterogénebb a termék, annal nagyobb a lehetéség a korrupciora. Harmadik
szempont pedig: mennyire lehet egységes €s a piaci szereplok altal kalkulalhato
szempontokat meghatarozni a palyazatok kozotti dontésnél? Mennyire egységesek
és eldre lathatok a formai szempontok? Az elsé kérdés itt az, hogy milyen tipusu
termékekrdl van szo. El6szor is olyan termékekrdl-e, amelyek (magéan)piacan sok
vevOért versenyeznek a termeldk/szolgaltatok? Ha igen, akkor bizonyos jol
specifikalt termékfajtakra pontos vételi arat lehet meghatdrozni, amelyet a
kozbeszerzésnél figyelembe lehet venni. Ha viszont nem, akkor a korabbi vételi
arak nem adnak tampontot adott palyazat aranak eldontésénél. Masrészt fontos
figyelembe venni azt, hogy hanyan vannak az eladéi oldalon. Ha csak harom-négy
szerepld 1étezik, akkor a nem legalis technikdk (mint kartellezés vagy korrupcio)
alkalmazdsa sokkal valoszinlibb, mintha ennél tobb szerepldé szallithat
potencialisan. A harmadik vetiilet a termék mindségére vonatkozik: a heterogén
termék/szolgaltatas, illetve mennyiségi paraméterekkel nem leirhaté szolgéltatas
(pl. egy tanulmany megrendelése) esetén sokkal nagyobb a korrupci6 esélye, mint
egy homogén, vagy mennyiségi paraméterekkel jol jellemezhetd termék esetén.

Ezzel kapcsolatban néhany alapvetd szabaly betartasat tartja sziikségesnek a
korrupcids irodalom:

o A kozbeszerzés soran specifikdljuk a terméket ugy, hogy az minél inkabb
megfeleljen a magéanpiacon forgalomba 1évé termék jellemzdjének
(,,kakaobiztos szamitogép” helyett ,,szdmitdgép”, ,,postasbicikli” helyett
,bicikli”, , stadion beléptetd kapu™ helyett ,,beléptetd kapu”).

e Inkébb olyan terméket szerezziink be, amelynek van 4ra a magénpiacon, mint
amelynek nincs.

e Inkabb olyan piacokrol szerezziink be, amelyeken tobb piaci szerepld van az
eladoéi oldalon, mint ahol kevesebb.

(Természetes, hogy a fenti két kovetelményt az esetek tobbségében nem lehet
figyelembe venni a keresett termék jellegzetességei miatt, de ahol mégis, ott
fontos lenne ezekre a szempontokra is figyelni.)
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e Heterogén termékek helyett keressiink inkdbb homogén termékeket. Ha
lehetéség van ra, akkor a keresett joszagot/szolgaltatast, amely az elsé kdrben
még heterogén termék/szolgaltatds, probaljuk szétbontani homogén
Osszetevoire, és végiil ezekre irjunk ki kiilon-kiilon kozbeszerzést.

e Minden palyaztatas esetében mérjilk /méressiik fel elére a korrupcios
kockazatokat.

Ilyen megoldasra hoz fel példat a korrupcios irodalom egy NASA beszerzéssel
kapcsolatban, mikor egy specidlis Gireszkdz beszerzésére vonatkozd palyazatrol
volt sz6. El0szor az adott eszkdz beszerzésére gondoltak kiirni palyazatot, de
mikor lattak, hogy potencidlisan csak két palyazoé képes ennek gyartasara, akkor
ugy hataroztak, hogy kiilon irnak ki palyazatokat a specidlis eszkdz részegységeire,
elemeire (amelyek mar homogén és tobb piaci szerepld altal gyartott termékek
voltak) €s kiilon a részegységek Osszeszerelésére. Ezzel egyszerre csokkentették a
beszerzési koltségeket és a korrupcid lehetOségét. Azonban ez az eljards kissé
megdragitotta a palyaztatasi eljarast és hosszabbad is tette azt.

Antikorrupci0s kozpolitikai reformok

A kozvetleniil a korrupcié csokkentésére iranyuld kozpolitikai reformokat nagy
altalanossagban az alabbi négy f6 tipusba sorolhatjuk be:*

1.

Az els6é megkozelités szerint a korrupcid elleni fellépést az represszio koré célszerti
szervezni. Ennek alapvetd eszk6zét a bilintetdjog — a biintetések szigoritdsa és a
felderitési aranyok novelése — jelenti. Ennek a megoldasnak az altalanos érvényességét
mindenesetre megkérddjelezik azoknak az orszdgoknak a tapasztalatai, amelyek
alacsony represszi6 mellett alacsony, illetve magas represszid mellett magas
korrupciés szintet mutatnak. A varhaté hatasok tekintetében szdmolnunk kell a
csokkend hatarhaszon és a novekvo hatarkoltség 6kondmiai elvének érvényesiilésével:
a bilintetési tételek emelése és a felderitési mutatok javitdsa egyre kevésbé képes
bevaltani a hozza fiiz6tt reményeket, mindenckeldtt az eldzetes -elrettentés
tekintetében. Az abszolit megvesztegethetetlenség — eleve reménytelen — elérésére
vald torekvés egyre nagyobb koltségekkel jar, egyre tobb nem kivant mellékhatast
eredményez. A torvények és jogszabalyok érvényesitése koltséges €s tisztességes
igazsagszolgaltatast tételez fel. Az adminisztracio novelése csokkentheti a biirokracia
belsd motivacidjat. A kisléptékli korrupcios esetek szankciondldsdnak még kontra-
produktiv hatasai is lehetnek.

A masodik allaspont a prevenciot helyezi k6zéppontba. Ennek eszkozei mindenekel6tt
a megfeleld 6sztonzésben, valamint felvilagositadsban ¢és etikai felkészitésben rejlenek.
A felvilagositas és az etikai felkészités segithet kommunikalni az egyes szektorokra és
orszagokra jellemzd sajatos érdekkonfliktusokat. Hozzdjarulhat tovabba az
atlathatésag ¢és a bizalom 1égkorének kialakuldsahoz a cégek és hivatalok
foglalkoztatottjainak korében. Persze ezeknek az eszkozoknek az alkalmazédsa is

? Johann Graf Lambsdorff: The Institutional Economics of Corruption and Reform. Theory, Evidence and Policy
(CUP, 2007) c. kdonyve alapjan (225-235.0.).
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koltségekkel jar, idot és energiat emészt fel, s néha a szervezeteket valddi érdekeinek
elfedését szolgalja. A tisztességes magatartds Osztonzdinek kialakitdsa is
nehézségekbe iitkozhet: (i) nem all rendelkezésre szamottevé anyagi tobbletforras,
amelyet ellenszolgaltatdsként fel lehetne ajanlani, tovabba (ii) az 6sztonzési rendszer
sziikségképpen differencialna a kozhivatalnokok bérszinvonalat, s ezaltal csokkentené
jovedelmiik biztonsagi szintjét, ami viszont elbatortalanitand a kockézatkeriild (s
vélhetden kevésbé korrupt) kdzhivatalnokokat. Ennek alapjan az 0sztonzési rendszer
manipulicidja dnmagaban aligha képes Iényeges mértékben csokkenteni a korrupcios
kockazatokat. Ugyanakkor egyik fontos eleme lehet az antikorrupcids reformnak, ha
mondjuk egylitt jar a kozhivatalnokok belsd korrupcioellenes motivacidjaval, a
szakmai etikai sztenderdek magas szintjével és a korrupciét elitéld tarsadalmi normak
sz¢les korl elfogadottsagaval.

A harmadik néz6pont a transzparencia fontossagat emeli ki. Az atlathatosagrol és a
nyilvanossagrol mindenekel6tt a szabad sajto gondoskodhat. A politikusok és a
korrupt tranzakciok potencidlis résztvevdi ugyanis sok esetben jobban tartanak
reputaciojuk elvesztésétdl, mint az esetleges biintetéstdl, amire korrupcids gyakorlatuk
leleplezése esetén szamithatnak. A sajtonyilvanossdg — még akkor is, ha esetenként
méltanytalan és részrehajlo — kétségtelenil visszatartd erdt jelent a politikusok és
kozhivatalnokok szdmara a korrupcid tekintetében. Mindenekel6tt a sajté szabadsaga
¢és fliggetlensége a feltétele annak, hogy a nyilvanossag fékezni tudja a korrupciot.
Egyre tobb bizonyitékkal rendelkeziink arra vonatkozdan, hogy a sajtoszabadsag és a
korrupci6 szintje kdzott negativ kapcsolat van: minél kiterjedtebb és minél erdsebb a
sajtdszabadsag, annal alacsonyabb a korrupcid szintje. Ezek fényében a korrupcio
elleni kiizdelem egyik fontos eleme, a sajtdé mindségének, szabadsaganak és
fliggetlenségének novelése.

A negyedik — s egyben legujabb, Lambsdorff altal képviselt — allaspont az alabbi
megfontolasbdl indul ki: akik készek arra, hogy korrupt cselekedeteket hajtsanak
végre, eleve elveszitik a tisztesség iranti elkotelezettségiiket. A korrupt szereplok nem
tudjak tisztességesen szolgalni a kozérdeket, de arra sem lehetnek képesek, hogy
hitelesen kolcsonosséget igérjenek korrupt partnereiknek. Ez a gondolat kozponti
jelentdségli lehet az antikorrupcids reformok stratégiai megalapozasaban. A kendpénzt
felkinalok és elfogaddk ugyanis tudathasadasos viszonyba keriilnek a tisztességgel és
az Oszinteséggel. Elaruljak feletteseiket és a tarsadalmat, de Oszinte kolcsondsséget
probalnak jelezni egymasnak, s ebben gyakran kudarcot vallanak. A korrupcids
tranzakciok egyik legbizonytalanabb eleme: a korrumpaldk gyakran nem tudjak
pontosan, hogy mire szamithatnak a kendpénz fejében. Eppen ez az egyik
legsebezhetébb pontja azoknak a szereploknek, akik hajlamosak korrupcids
tranzakciok végrehajtasara. (A korrupcio elleni kiizdelem ebben az értelemben arra a
sportolora emlékeztet, aki az ellenfele gyenge pontjaira épiti fel sajat taktikdjat.) Az
okondmiai gondolkodas a lathatatlan kéz koncepciojaval kezdddott: az egyéni érdekek
kovetése a piaci verseny soran a kozérdeket szolgélja. A korrupci6 elleni kiizdelem
tekintetében nem 4ll rendelkezésiinkre hasonl6 mechanizmus. Valami azonban mégis
hasonlit ehhez: a korrupt szerepldk potencialis képessége arra, hogy cserbenhagyjak
egymast. Ezt az arulasi hajlandésagot nevezi Lambsdorff a l|athatatlan |ab
alapelvének. A késztetés a kenOpénz elfogadisira — fondk mddon — a korrupt
szereplok ellen akndzhatd ki. Ennek alapvetd eszkoze, ha aszimmetrikus modon
biintetjiik a korrupcios tranzakciok résztvevdinek egyes cselekedeteit. A korrumpalt
esetében: enyhe biintetés a kendpénz elfogadasaért, de szigort biintetés a korrupcios
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szolgaltatds nyujtasaért. A korrumpald esetében: szigorti biintetés a kendpénz
felkinalasaért, de enyhe biintetés a korrupcios szolgéltatas elfogaddsaért. Konnyl
belatni, hogy a szankcidk ilyen finomra hangolasa mellett a korrumpalt érdekeltsége a
kendpénz elfogadasaban magas, a korrupcids szolgéltatds nyujtdsdban viszont
alacsony lesz. A korrumpal6 érdekeltsége viszont csokken a kendpénz felkinalasaban,
viszont nd a korrupcids szolgaltatds megszerzésében. A szankcidk ilyen megtervezése
esetében még az opportunizmusra hajlamos szereplok érdekeltsége is csokkenni fog: a
korrumpélt nagyobb eséllyel fogad el ugyan kendpénzt, de nagyobb eséllyel hagyja
cserben (s6t arulja be) a korrumpalét. A korrumpald viszont kisebb eséllyel fog a
megvesztegetés bizonytalan eszkdzéhez nyulni, mert szigort biintetésre és — nagy
eséllyel — cserbenhagyasra szamithat.

Sikeres nemzetkozi példat talalunk a represszi® és a prevencid eszkozeinek egyiittes
alkalmazasdra Szingapurban ¢és Hongkongban. Az elrettentd biintetéspolitika és a vonzo

crer

orszagokban visszaszoritani a korrupcidt a hatvanas években.

A transzparencia szerepét a korrupcio elleni fellépésben jol mutatja Németorszag példaja,
ahol évtizedeken keresztiil sem a sajtd, sem pedig a tudomanyos diskurzus nem foglalkozott a
korrupcid jelenségével. A nyilvanossag hidnya — sajatos moédon — egy ideig elfedni latszott a
németorszagi korrupcids tranzakciokat. ,,A politikai kultiranak csaknem kikiiszobdlhetetlen
része a politikai korrupcio — és éppen ez az, amit meg kell tanulni a kézvéleménynek, és meg
kell tanitaniuk a politikatudésoknak. Amig van esély és lehetdség e botranyok felfedésére €s
felderitésére, addig a politikai korrupcié nem fenyegeti a tarsadalmi rendszer alapjait.
Kovetkezésképpen a politikai korrupcié nyilvanossag elé tarasa éppenséggel nem tekinthetd a
politikai erkolcsok hanyatlasa €s a romlas tiinetének, amint azt a botranyirodalom allitja.” —
olvashatjuk egy 1990-ben megjelent tanulméanyban,* amely mérfoldkének tekintheté a
németorszagi korrupcid nyilvanossagardl lefolytatott vita tekintetében. A példa egyértelmiien
mutatja, hogy a transzparencia az egyik sziikséges feltétele a korrupcié elleni fellépésnek.

Az aszimmetrikus biintetésre nem igazan talalunk (egyeldre?) nemzetkozi példékat. (Az
egyetlen kivétel Tajvan, ahol csak azt biintetik, aki elfogadja a kendpénzt, de azt nem, aki
adja. Ez a példa viszont éppen ellentétes a lathatatlan 1ab elvével.) Az éltalanos nemzetkozi
jogi gyakorlat a korrumpal6 és a korrumpalt szimmetrikus blintetésén alapul, ami tiikrozi a
térvény elbtti egyenldséget, mint a jogallamisag alappillérét.”

3 Részletesebben lasd: Jon S. T. Quah: A korrupcio elleni harc tapasztalatai Szingapurban. Megj.: Gulyas Gyula
(szerk.): Politikai korrupcié. Budapest, AULA: 2004. 261-270.0.

* Ulrich von Alemann: Hivatali és politikai korrupcié a német kozelmiltban. Megj.: Megj.: Gulyas Gyula
(szerk.): Politikai korrupcid. Budapest, AULA: 2004. 271-283.0.

> Részletesebben lasd: Johann Graf Lambsdorff: The Institutional Economics of Corruption and Reform. Theory,
Evidence and Policy, CUP: 231-233.0.
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