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EL6szo 9

Eloszo

A magas szinvonalil 6nkormanyzati igazgatashoz, a feladatellatas megujitasdhoz nemcsak
a jogszabalyi keretek megteremtésére, hanem a megfelelden képzett és — az egész életen at
tart6 tanulds jegyében - folyamatosan fejlédé tisztvisel6i réteg kialakitdsara van szitkség.
A magyar kozigazgatds megujitasdban kiemelt fontossagti a humanerdéforras-bazis meg-
Ujitdsa, a személyi allomany folyamatos szakmai képzése, amely nélkiil nem képzelhet6 el
az eurdpai unids és a hazai igényeknek megfelel$ kozigazgatasi mikodés. Az AROP-2.2.22
keretében az 6nkormdnyzati szakértd szakiranyu tovabbképzési szak hallgatoi szamara az
NKE vezetésével, a Beliigyminisztérium bevonasaval 4j tananyag kidolgozasara kertiilt sor.
A szakiranyu képzés tananyagainak kialakitasa soran figyelembe vettiik a teriileti specifiku-
mokat, valamint azt, hogy az 6nkormanyzatok a korabbiakban jellemzéen milyen képzési
igényeiket elégitették ki a piacrdl; ezenkiviil az 6nkormadnyzati témdban jartas szakértok tar-
talmi javaslatai is megjelennek a szakért6i képzés tananyagaiban.

Tananyagunk célja az 6nkormanyzatoknal foglalkoztatott koztisztviselok felkésziiltségé-
nek javitdsa, valamint a szakmai tapasztalatok megszerzése mellett a személyes készségek
folyamatos fejlesztése annak érdekében, hogy gyorsan és eredményesen tudjanak alkalmaz-
kodni a valtozo jogszabalyi, gazdasagi, tarsadalmi kornyezethez és elvarasokhoz.
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Bevezetés

Napjainkban a modern allam egyre inkabb rakényszeriil arra, hogy a mind bonyolultabba
valo tarsadalmi cselekvésformakat az allampolgarok igényei szerint és egyben aktiv részvé-
telitk formainak kialakitasaval megtervezze és iranyitsa. A kozpolitika fogalma az allam fo-
lyamatosan novekvd szerepvallalasabol kovetkez6 4j feladatokat titkrozi, amelynek kézponti
elemét az adott problémahelyzet megoldasat célzé allami cselekvések rendszere, sziikebb ér-
telemben pedig az agazati és horizontalis politikak koré szervez6dé komplex, sokszereplds
és tobbszintli dontéshozatal alkotja. A kozpolitika-tudomany mint gyakorlatias, alkalmazott
tudomany célja egyfeldl a kozpolitikak természetének, a valtozdsok dinamikéjanak megér-
tése, magyardzata, masfeldl a kozpolitikak eredményességének, tényleges problémamegoldé
kapacitasanak erdsitése az érintett szereploknek nyujtott gyakorlati timogatas, tanacsadas
révén. Mas széval: a kozpolitikai megkozelités az egyes tarsadalmi problémak rendszer-
szemléletdi, atfogd megolddsara torekszik.

A kozpolitikai folyamat azonban nemcsak a makroszintti kormanyzati folyamatok terén
érvényesiil, hanem a teriileti és a helyi kormanyzas dinamikéjat is meghatarozza. Ezek a
szintek nyilvanvaléan magukon viselik a koézpolitika-csinalas (policy-making) altalanos
vondsait, ugyanakkor miikodésitket mind az dnkormdnyzatokra vonatkozé jogi normdk,
mind pedig a helyi, specifikus adottsagok erételjesen befolyasoljak és meghatarozzak.

Mindezek alapjan a jelen tananyag kettds céllal irédott. Egyrészt 4tfogé ismereteket ki-
van adni a kozpolitika megkozelitésérdl, gyakorlati példakkal szemléltetve bemutatja leg-
fontosabb elméleteit, fogalmait, eszkdzeit. Fontosnak tartjuk, hogy a helyi 6nkormanyzatok
mindennapi gyakorlataba beépiiljon a kozpolitika-csinalas terminologidja és modszertana,
mar csak azért is, mivel nemzetkozi és unids szervezetek, kormanyzati szervek, elemz6- és
tanacsadd cégek egyre novekvé mértékben tamaszkodnak a kozpolitika-tudomany fogal-
mi rendszerére és gondolkodasmodjara. Ennek kovetkeztében a fenti intézményekkel valo
kommunikacié és szakmai diskurzusok nem nélkiilozhetik a kozpolitikai fogalmi rendszer
és szemléletmod ismeretét és hasznalatat.

Masrészt az atfogd ismeretek bazisan a helyi kozpolitikak mtikodését vessziik nagyitd
ala, szem el6tt tartva a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX.
torvény (Motv.) altal bevezetett valtozasokat és azoknak a lehetséges hatdsait. Kiilonos fi-
gyelmet forditunk annak érzékeltetésére, hogy a rendszerszemléletd problémamegoldas
helyi szinten is az ugynevezett ,kozpolitikai ciklus” 1épésein keresztiil valosul meg, és ezt
minél tobb gyakorlati példaval, esettanulmannyal, programok és jogszabalyok bemutatd-
saval tamasszuk ala. Ezzel 0sszefliggésben azokat a tervezési és menedzsmenteszkozoket is
bemutatjuk, amelyeknek a segitségével az onkormanyzatok érvényesithetik a gazdasagossag,
hatékonysag és eredményesség alapelveit.


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
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1. A kozpolitika - altalanos kozelitésben

1.1 Bevezetés és osszefoglalds

A masodik vilaghaboru 6ta eltelt idészakban a szélesen értelmezett allami-kormanyzati
tevékenységek tudomanyos vizsgalatanak egy uj teriilete fejlédott ki: a kozpolitika-tudo-
many.

A kozpolitika-tudomany

- az dllam tevékenységeit nem az egyes intézmények és szervezetek mentén, hanem koz-
politikdk, azaz meghatarozott problémahelyzetek céltudatos megoldasat célzé allami
cselekvések rendszereként fogja fel és vizsgalja;

- célja kettGs: egyfeldl az ilyen moédon meghatarozott kozpolitikak megértése, megma-
gyarazasa, masfeldl a kozpolitikdk eredményességének, tényleges problémamegoldd
kapacitasanak gyakorlati novelése a kozpolitikai folyamat kiilonboz6 szerepldinek
nyujtott gyakorlati timogatas, tandcsadas révén;

- eszkozeit tekintve pedig nagymértékben multidiszciplindris.

A kozpolitika-tudomany - jelen, gyakorlati nézépontunkbdl vett — jelent6sége tobbek
kozott abbdl fakad, hogy az altala (illetve gyakorlati alkalmazasai altal) bevezetett és hasz-
nalt megkozelités, fogalomrendszer és a kiilonb6zé allami tevékenységekre alkalmazott
vezetési (tervezési, megvalositasi és ellenérzési) technikak rendszere a nemzetkozi (EU-,
OECD-tagallami stb.) gyakorlatban mara mar altaldnossa és elvarassa valt.

A kozpolitikak muikodését elsé kozelitésben leginkabb mint egy ,,kozpolitikai ciklust”
érthetjitk meg. A kozpolitikai ciklus a kozpolitikdkat egymasra épiilé 1épések sorozataként
abrazolja. A kozpolitikai ciklus egyes allomasai és azok tartalma a kovetkezé:

a) Problémaérzékelés és -azonositds. A kozpolitikai folyamatnak ebben a lépésében ke-
rill sor a tarsadalomban ténylegesen jelen 1év6, potencidlisan gyakorlatilag végtelen
nagysagu problémahalmaz azon elemeinek a kivalasztasara, amelyek a kozpolitikai
folyamat tovabbi részében - egymassal 6sszekotve és valamilyen kozos cimkével el-
latva - mint ,,A PROBLEMA” fognak megjelenni. Fontos tudatositani, hogy sem az
egyes problémakomponensek kivalasztasa, sem azok egymashoz rendelése, sem pe-
dig az adott problémahalmazra ragasztott cimke nem tekinthet6 ,,objektive” adottnak,
hanem azok nagyban fiiggenek olyan tényezoktdl, mint a (koz-)politikai szereplék
értékitéletei és értékvalasztasai, nyilt vagy rejtett szandékai, a kozpolitikai folyamatot
keretbe foglalé intézményrendszer és még sok egyéb.

b) A dontés-eldkészités. E lépésben keriil sor az adott problémahelyzet megoldési alterna-
tivainak kidolgozdsara, a megoldasok értékelési szempontjainak és korlatainak meg-
hatarozasara, az egyes alternativak megvaldsithatosaganak vizsgalatara és a megadott
szempontok szerinti értékelésére. Ez a lépés igényli talan a legkomplexebb (kozgazda-
sagi, statisztikai, szamitogépes stb.) modellek, illetve egyéb (szak-)tudomanyos meg-
kozelitések alkalmazasat.

¢) Adontés. A kozpolitikai dontéshozé — a dontés-elékészités soran sziiletett eredménye-
ket figyelembe véve - itt valasztja ki a kidolgozott megoldasi alternativak koziil az alta-
la optimalisnak itéltet. A dontés folyamata azonban - az éllami szervezetrendszerre és
kiilondsen a politikai dontésekre jellemzd, Gsszetett és soklépcsés dontési folyamat, a
kompromisszum-kényszer, illetve egyéb tényezdk (1j ,,dontési csomagok” létrehozasa,
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a problémdk ujradefinialasa stb.) eredményeként - altalaban hosszu, kacskaringds és
nemegyszer kiszamithatatlan.

d) A megvalésitds. Erre a lépésre a relevans szervezeti (kozigazgatasi, politikai stb.) szin-
ten megsziiletett kozpolitikai dontést kovetSen kertil sor. A megvaldsitas a gyakor-
latban ritkan jelent automatikus és kérddjelektél mentes folyamatot. Ellenkez6leg:
annak konkrét szervezeti-intézményi feltételei és folyamatai akar donté mértékben is
modosithatjak az elfogadott kozpolitika tényleges miikodését, hatasiranyat (beleértve
a kozpolitika teljes ,kikapcsolasat”, mikodésképtelenné valasat is). A megvalositas
folyamatara ezért nemcsak a kozpolitikai dontést kévetden, hanem mar a tervezés és
a dontés-elokészités soran kilonos figyelemmel kell lenni. A megvaldsitas kérdéseit a
kozpolitika-tudomanyon beliil egy kiilon tudomanyteriilet, az implementacidkutatas
vizsgalja.

e) A kozpolitika nyomon kivetése és értékelése. A kozpolitikai ciklusnak ez a lépése vol-
taképpen egyfajta vezet6i ellenérzést (kontrollt) jelent. Ez a fazis két részre bontha-
to: egyfeldl az éppen futd programok operativ szemléletti monitoringjara, masfel6l
az egyes kozpolitikak hosszabb id6tavot atfogo, elsésorban utélagos szemlélett érté-
kelésére (evalvaciojara). Ezeknek a megvaldsitasi lehetségeit a kotet mds részeiben
tekintjiik at.

Ezek a kozpolitikai alapvetések tjdonsagértékiik tekintetében nem nevezhetdk forradal-
minak. A megel6z6 korok vagy akar a jelenlegi magyar valdsag gyakorlata is sok ponton
kapcsolhat6 ezekhez a megfontolasokhoz. A kozpolitikai megkozelitést — amely az egyik
szerz6 meghatdrozasa szerint nem mas, mint ,alkalmazott jozan ész” - leginkabb talan
szisztematikus és atfogo jellege, valamint széles tudomanyos megalapozottsaga killonbozteti
meg a kozpolitikdk menedzselésének spontanabb és intuitivebb modjaitol.

1.2 Alapfogalmak

Az itt kovetkez6 fejezet a kozszervezetek vezetésének kozpolitikai alapu megkozelitésébe,
szemléletébe és lehetdségeibe kivanja bevezetni az Olvasot. Ehhez — els6ként — két kérdést
szitkséges tisztazni: mi a kozpolitika; milyen a rea alapozott szemléletmaod?

A kozpolitika (policy, public policy) kifejezést mintegy fél évszazada — kezdetben f6ként
a réla elnevezett kozpolitika-tudomany berkein beliil — kezdték az itt koriilirt értelemben
haszndlni. A masodik vilaghaboru utdni torténelmi idgszakot valamennyi fejlett allam
kormanyzata hatalmas ambiciokkal kezdte meg. Ezek az évek voltak azok, amelyekben a
legtobb fejlett allamban kiépiiltek a joléti, illetve a szocialis allam funkcidi és intézményei:
megvalosult az altalanos és kotelez6 tarsadalombiztositds, az dllam sohasem latott terjedel-
mii feladatokat vallalt magara a gazdasag iranyitdsaban, a legkiillonb6zébb tarsadalmi prob-
lémak feltardsaban és megoldasaban stb.

A kormanyzati tevékenységek tanulmdanyozasa ebben a kontextusban uj értelemmel,
ugyanakkor 1j, a korabbiakhoz képest rendkiviil ambiciézus, egyuttal nagyon gyakorlati-
as elvardsokkal telitddott. A kozpolitika fogalma ezeket az 1j igényeket tiikrozi: kiilonboz6
meghatdrozasainak kozos és lényegi eleme az, hogy a kizpolitika valamilyen, a (szélesen
értelmezett) kormdnyzat dltal folytatott, egy adott problémahelyzet megolddsdt célzo, azaz
céltudatos akcié - az ,,akcid” fogalmaba e helytitt beleértve a tudatos nem cselekvést is.

A - kezdetben f6ként Anglidban és az Egyesiilt Allamokban teret hodit6 - kézpolitika-tu-
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domany az ilyen modon meghatérozott és értelmezett allami szerepvallalds elemzését és
megértését tette céljava. Feladatul ,,a hagyomanyos politikatudomany felvaltasat, a politikai
elmélet és gyakorlat olyan integraldsat tiizte ki, amely mentes a formaljogi megkozelitések
sterilitasatol... a kozpolitika-tudomdnyt a korabbi megkozelitésekt]l harom vonasa kiilon-
bozteti hatarozottan meg: multidiszciplinaritdsa, gyakorlati problémaorientdcidja és explicite
normativ jellege”.! Az utobbi évtizedekben a tudomanyos ismeretek fejlddésének dltalanos
vonasa, hogy elmosddnak az egyes hagyomanyos tudomanyteriiletek kozotti hatarok, és
egyre inkabb a multi- és interdiszciplinaris megkozelitések valnak uralkoddéva. Nincsen ez
masként a kozpolitika-tudomannyal sem: itt is a forrasként haszndlt, mdshonnan atemelt és/
vagy tovabbfejlesztett koncepciok sokféleségével talalkozhatunk. Hogy csak néhany, a koz-
politika-tudomany ,,magjahoz” kozelebb esé teriiletet emlitsiink: politikatudomany, koz-
gazdasagtan, szociologia és jatékelmélet.

Noha az azéta eltelt évtizedekben a kozpolitika-tudomany ambicidiban, eszkozeiben és
alkalmazasi korében is sokat fejlodott, valtozott, mi a tovdbbiakban a kozpolitikai gondol-
kodasmoédnak ezt az el6bb megfogalmazott és a tudomanyos, valamint a gyakorlati életben
azota is tovabb €16 értelmezését, illetve meghatarozasat tartjuk szem eldtt.

Azt mar tudjuk tehat, hogy a kozpolitika-tudomany célja a (barmilyen szint(i) kormany-
zat tevékenységének atfogd, a partikuldris jogi és szervezeti formdakon, valamint a korabbi
(intézményi-jogi kozelitésti) vizsgalddasok szamara sérthetetlen hatarokon — mint példaul
a torvényhoz6 és a végrehajto hatalmi ag kozotti hatar — is ativeld, ugyanakkor tudoma-
nyos, sokoldald, a tarsadalomtudomanyok szinte minden agabdl merité vizsgalata, mégpe-
dig abbol a megfontolasbol, hogy a gyakorlati élet és a legkiilonboz3bb ,,politikacsinalok”
oldalardl felvet6dé kérdésekre minél jobb, hasznalhatdbb, a tarsadalom javat minél inkabb
szolgald valaszokat lehessen adni.

Az itt kovetkezé harom alpontban a kozpolitika-tudomanyi megkozelités e harom jel-
lemz6jét tessziik rovid vizsgalat targyava.

1.2.1 Tevékenységek vagy intézmények?

A kormanyzat, a kozszektor szerepe és tevékenysége a leglathatobb formaban gy jelenik
meg, mint killonféle intézmények halmaza (,intézmény” alatt e helyen az elvontabb, tar-
sadalmi, jogi stb. intézményeket és a konkrét, szervezetekben megtestesiilé intézményeket
egylittesen nevezziik). Az dllam szocidlis gondoskodé funkcidja példaul tgy mutatkozik
meg, mint a szocidlis ellatasokat és a raszorulokat adminisztrald, valamint az ellatasokat
folydsitd szervezetrendszer, tovabba mint az e szervezetrendszert ,létrehozd” és koriilird
jogszabalyok rendszere. Az allam kozrendvédelmi funkcidja példaul gyakorta elsédlegesen
ugy jelenik meg a szemléld szamdra, mint az e funkciokat leird jogi normék és a végrehajta-
sért felel8s szervezetek, intézmények Gsszessége; s a sort még folytathatnank. Az elsédleges-
nek tehat a hatalmas és jol ldthato, érzékelhetd intézmények tinnek. Igy van ez mind a laikus
szemlél6, mind pedig - legaldbbis a korai, nagyjabdl a masodik vilaghaboru el6tti iddszak
vonatkozdsaban, torténetileg — a tudomanyos igényti vizsgalodas esetében (vo. a politika-
és a jogtudomadny formalis és intézmény-kozponta iskolajardl néhany bekezdéssel feljebb
idézett sorokat).

1  Howlett—-Ramesh (1995) 3. o.
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Ezt a mélyen gyokerez6 szemléletet tikkrozik azok a gyakran hallhaté megfogalmazasok
is, miszerint valamelyik szervezetnek ,,4j funkciot kell adni’, vagy éppen ,,meglévé funkci-
okore mashoz kertl” stb. Hasonloképpen: az allami szerepvallalas valamely teriileten kove-
tett céljairol, eredményességérdl vagy éppen ezek megvaltoztatdsardl szinte kizarolag mint
szervezeti kérdésrdl esik szo.

Az dllami szerepvéllaldsnak e szervezetcentrikus felfogdsa mellett, mint emlitettiik, ko-
moly érvek is szolnak. Az dllam, a kormanyzat tevékenységeinek el6bb-utobb dhatatlanul
kell hogy legyen egy szervezeti megjelenésiik is, hiszen az adott feladatokat végiil is — vala-
kiknek valahogyan - végre kell hajtani. Az azonban mér egyaltalaban nem mindegy, hogy az
egyes allami funkciokrdl elsédlegesen, sé6t, kizardlagosan mint allami intézményekrél vagy
mint megoldand¢ tarsadalmi problémakroél gondolkodunk-e.

Minden bizonnyal akad olvaso, aki ezen a ponton megkérdezi, nem mindegy-e, hogy a
kozosségi-allami tevékenységeket elsGdlegesen az azokat ,el6allité” intézmények oldalarol,
vagy pedig meghatarozott tarsadalmi problémak megoldasat célzd, célracionalis cselekvésso-
rozatként tekintjiik. Hiszen a végeredmény ugyis ugyanaz: a szervezetek ,teszik a dolgukat’,
a tarsadalmi problémak meg a lehetéségekhez képest enyhiilnek (vagy éppen sulyosbodnak).

Nos, ha kozelebbrol szemiigyre vesziink szinte barmely tarsadalmi problémat, akkor azt lat-
juk, hogy annak tényleges — nem csak rovid tava vagy latszélagos — megoldasa az esetek nagy
részében meglehet6sen komplex, sokiranyd megkozelitést kivan. Akar egy olyan, latszélag
egyszert probléma, mint amilyen a prostitudltak nemkivanatos jelenléte bizonyos kozteriilete-
ken, bonyolult kézrendvédelmi és kriminoldgiai, varosfejlesztési-tertilethasznalati, kozlekedé-
si, gazdasagi, szocialis és politikai szempontokat és osszefiiggéseket érint. Szerencsés — és ritka
— esetben az adott tarsadalmi probléma legtébb lényeges vetiilete egy és ugyanazon intézmény
(szervezet) illetékességi korébe esik. Joval gyakrabban fordul el6, hogy az adott tarsadalmi
problémahelyzet kiilonféle 1ényeges aspektusaival kiillonb6zé, egymastdl fiiggetlen szervezetek
foglalkoznak. Ekkor viszont ohatatlanul megtorténik az, hogy a problémanak a valdsagban
egymastol elvalaszthatatlan részeit a kiilonféle hivatalok mesterségesen szétdaraboljak, és amit
az egyik hivatal ma felépit, azt a masik holnap athelyezi, a harmadik meg holnaputan atfesti (és
a végén mindhdrom beszamol a f6l6ttes szervnek az elvégzett teljesitményrol).

Példa: mi a hdtranya a kozfeladatok intézményorientdlt megkozelitésének? Tekintsiink
- pusztan illusztrativ céllal - egy komplex tarsadalmi problémahelyzetet, mondjuk, egy gaz-
dasdgilag stagnald, sulyos és tartos strukturdlis munkanélkiiliséggel, tartos forrdshidnnyal,
leépiilé infrastruktirdval, a multbél 6roklott kornyezeti problémdkkal, hatrdnyosan vdltozé
szocidlis és demogrdfiai jellemzbkkel terhelt kordbbi iparvdrost. Tételezziik fol, hogy vala-
mennyi érintett (kozponti és helyi) kormdnyzati szerv kizott egyetértés jon létre a tekintet-
ben, hogy az akut vdlsdggal fenyegetd helyzet ellen hatdrozottan fel kell lépni, és erre a célra
valamennyi érintett képes és hajlandoé viszonylag jelentds anyagi erdforrdsokat elkiiloniteni.

Nyilvianvalo, hogy egy ilyen helyzet kezelése igen sokirdnyii kozelitést igényel. Jelentds be-
avatkozdsra van sziikség példdul a képzés és tovdabbképzés, a térségi és virosi kiozlekedési inf-
rastruktira fejlesztése, a kommundlis infrastruktiira fejlesztése, a szocidlis elldtérendszer és a
csalddvédelem, a helyi és regiondlis gazdasdagpolitika, gazdasdgélénkités (adokedvezmények,
befektetdk felkutatdsa, beruhdzdsi tamogatdsok stb.), a kézrend és a kozbiztonsdg teriiletén. E
rendkiviil szertedgazo problémahalmaz kezelése sok-sok kiilonféle ,,intézményt” érint: helyi és
esetleg kozponti jogszabdlyokat, az énkormdnyzat hivataldt és kiilonféle elldto intézményeit,
kiilonbozo kozponti kormdnyzati és dekoncentrdlt szerveket, teriiletfejlesztési tandcsot stb.
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Mi torténik egy ilyen helyzetben egy intézményorientdlt modellben? Az onkormdnyzat-
nak az infrastrukturdlis tigyekkel foglalkozé tigyosztalya(i) terveket dolgoztat(nak) ki a fizi-
kai infrastruktira kiilonféle elemeinek fejlesztésére; a munkaiigyi kozpont dtképzési progra-
mokat hirdet, kézmunkdkat szervez, beruhdzdsi tamogatdsokat folydsit; a teriiletfejlesztési
intézményrendszer elemei befektetbkkel tdrgyalnak, gazdasdgélénkitd palydzatokat itélnek
oda; stb. Azaz minden egyes érintett szerv az el6tte fekvo, 6t kozvetleniil érinté probléma-
szelet megolddsdn dolgozik, a sajat jogszabdlyi keretei kozott, sajat szakmai gyakorlatinak
megfelelGen, a sajdt terveit és célrendszerét kivetve (jo esetben), a sajat idozitésében. Erre az
dllapotra mondtuk az el6bb azt, hogy minden szervezet ,teszi a dolgdt — a végén meg csak
lesz beldle valami”.

Van-e ennek alternativdja? A kozpolitikai megkozelités allaspontja szerint: van. Ha ezt az
alternativat egy mondatban akarjuk sszefoglalni, akkor azt mondhatjuk: ez az alternativa
a rendszerszemléletii problémamegoldds alkalmazdsa az egyes tarsadalmi problémak 4tfogo
megoldasara.

1.2.2 Kozpolitika és rendszerszemléletii problémamegoldds

A rendszerszemléletli problémamegoldas eredetileg az alkalmazott rendszerelméletben és a
dontéselméletben kidolgozott eljaras. Célja azon komplex, nagyméretd, sokvéltozds dontési
problémdk sok tudomanyagra tamaszkodo (multidiszciplindris) és strukturdlt, tudomdnyos
szigorusagu, modszertanilag konzisztens kezelése, amely problémak esetében a probléma-
megoldds hagyomanyosabb, intuitivebb technikai mar nem vagy csak jelentds veszteségek
mellett jelentenek jarhat6 utat. A rendszerszemléleti problémamegoldas itt vazolt 1épései-
nek a kozpolitika-alkotasi folyamatban a kozpolitikai ciklus egyes 1épései felelnek meg.

A kozpolitikai ciklus, amely a kozpolitikai megkozelités egyik igen gyakran hasznalt fo-
galma, minden leegyszer(sitése ellenére (vagy inkabb épp ezért) nagyban alkalmas a koz-
politika-tudomany fogalomkorének és gondolkodasmoédjanak bemutatasara. Erre néhany
oldallal lejjebb, a fejezet masodik pontjaban tériink vissza.

o4

1.2.3 A kozpolitikai szemlélet gyakorlati jelentdsége

Az allami feladatvallalas kozpolitikai megkozelitése (legalabb) két okbdl tarthat szamot gya-
korlati érdeklédésre. Az egyik ok a kozszervezetek feladatellatisanak, a killonféle - szélesen
értelmezett — tdrsadalmi problémahelyzetek megoldasanak hatékonysdgdval, eredményessé-
geével kapcsolatos, fokozott tarsadalmi és politikai elvdrdsrendszer. Nyilvanvalo, hogy a meg-
oldasra varo tarsadalmi problémak szama gyakorlatilag végtelen; az allami-kozosségi szek-
tor kapacitasa azonban csak erésen véges szamu problémanak az egyenként is korlatozott
kezelését engedi meg. Jogos elvaras tehat, hogy az allam a korlatozottan rendelkezésére 4llé
er6forrasokat azokra a problémateriiletekre koncentralja, és ott olyan médon hasznalja fel,
amelyeken és ahogy a legnagyobb javulast tudja a tarsadalmi kdrnyezet allapotdban elérni.
A kozpolitika-tudomdny gyakorlati alkalmazdsai, ezen beliil killondsen a kozpolitika-elem-
zés éppen e célt teszi elérhet6bbé.

A masik fontos gyakorlati ok, amely miatt érdemes a kozpolitikai megkozelités eszkd-
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zeivel és fogalomtaraval megismerkedni, inkabb prézai természeti. Tartos trendnek tlinik,
hogy mind a fejlett orszagok, mind pedig a nagy nemzetkozi és szupranacionalis szervezetek
(EU, Vilagbank, OECD) politikai-kozigazgatasi berkeiben névekvé mértékben tamaszkod-
nak a kozpolitika-tudomany fogalmi rendszerére és gondolkodasmodjara. Ennek kovetkez-
tében az e szervezetekkel folyd kommunikdcionak egyre inkdbb - és tapasztalataink szerint
nemegyszer alig biztosithaté — alapfeltétele a kozpolitikai fogalmi rendszer és gondolkoddsi
keretek ismerete és haszndlata.

)’

1.2.4 A kozpolitika-alkotds folyamata és fejlesztési lehetdségei: a kozpolitikai ciklus

A rendszerszemléletli problémamegoldas el6bb vazolt modelljének tehéat a kozpolitika-al-
kotasi folyamatban az tn. kozpolitikai ciklus felel meg. A kozpolitikai ciklust mutatja be az
1-es szamii dbra.

1. Probléma-észlelés és
-definicié

2. Kozpolitikai
6. Azeredmények alternativak
értékelése kidolgozasa

3. Kozpolitikai
alternativakértéke
-lése

5. Megvaldsitas

4. Dontés

1. szamui abra: A kozpolitikai ciklus

A tovébbiakban - részben a vonatkozé nemzetkozi tapasztalatok alapjan, részben pedig
a jelenlegi magyar gyakorlat tiikkrében - roviden attekintjitk a ciklus egyes elemeinek je-
lentését és jelentéségét, valamint felvillantjuk az egyes kozpolitikai funkciok fejlesztésének
lehetséges iranyait és problémait.

1.2.4.1 A problémaérzékelés és -azonositds

Ez a mozzanat trividlisnak tlinhet, hiszen ,a problémak adottak, a kérdés csak az, hogyan
oldjuk meg 6ket”. Valdjaban azonban a problémdk az esetek tulnyomo részében a legkevés-
bé sem ,adottak”; mégpedig két okbol nem. Egyrészt valtozik maga a kozpolitika-alkotds
tarsadalmi kérnyezete, a tirsadalmi valosag. Uj helyzetek és viszonyok alakulnak ki, régiek
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tlinnek el vagy valtoznak meg. Tizenot-husz évvel ezel6tt a munkanélkiiliség nem jelentett
szamottevé problémat, ellenben a kiilfoldi allamaddssag nagyon is; most pedig forditott a
helyzet. Masrészt — és talan ez még lényegesebb - valtozik ugyanazon tarsadalmi viszonyok-
nak, jelenségeknek a megitélése is. Ugyanaz a jelenség, amelyet a ,,politika” vagy a ,,kozvé-
lemény” az egyik id6pillanatban problémanak érzékel, a masikban megsziinhet probléma
lenni, és forditva. Igy példdul hosszt iddn 4t senkit sem zavart tulsagosan a Budapest egyes
kozteriiletein nyiltan jelen 1év6 prostitcié (természetesen az ott lakdoktol eltekintve); azu-
tan, viszonylag hirtelen, ,,probléma” lett beléle, amelynek megoldasara jelentés politikai és
anyagi eréforrasokat mozgositottak. Az tehat, hogy a kozpolitikai folyamatban mi jelenik
meg - ugymond - problémaként, és mi nem, olyan kérdés, amelyre a kozpolitika-alkotasi
folyamat elemzésének és fejlesztésének soran megfeleld figyelmet kell forditani. A kozpoli-
tikai problémak meghatarozddasanak (,agenda setting”, illetve ,tematizalas”) és Osszeflig-
géseinek vizsgalata tehat nemcsak a létezd folyamatok jobb megértéséhez, hanem az egyes
konkrét kozpolitikai kezdeményezéseknek a sikeresebb politikai és intézményi megvaldsi-
tasdhoz, ,keresztiilviteléhez” is hozzasegithet.

Kozpolitikai szemiivegen at nézve a jelenlegi magyar gyakorlatot, egyfeldl azt lathatjuk,
hogy bizonyos mértékig léteznek a kozpolitika-alkotdsi folyamatban a problémaérzékelést
és -azonositast szolgald technikdk, intézmények. Igy elsésorban maga a szakapparatus szol-
gal a tarsadalmi problémak keletkezésével, valtozasaival kapcsolatos informéciok — ugyan
igencsak szelektiven mtikddo és sajatos ,,6nmozgast” mutatd — forrasaul. Noha a problémak
tényleges feltarasat és megismerését altalaban csak csekély mértékben elésegitd hatassal, de
léteznek még kozmeghallgatasok, képviselSi fogadoorak, a szélesebb tarsadalmi helyzetér-
tékelések és preferenciak becsatornazasat szolgald sajtofigyelés, valamint kiilonbo6z6 infor-
malis csatornak is.

Masfel6l azonban azt is meg kell allapitani, hogy a problémaészlelés, legalabbis egyelére,
csak elvétve szisztematikus, tudatos eleme - ha egyaltalan - a kozpolitika-alkotasi folyama-
toknak. S6t: szamos kozpolitikai dontés esetében még az is kérdésesnek tiinik, hogy all-e
egyaltalan valamilyen, és ha igen, milyen probléma az adott kozpolitika fokuszaban.

A problémaészlelést és -azonositast mint a kozpolitikai folyamat elsé 1épését elsésorban
maganak e mozzanat szerepének és fontossaganak a kozpolitika-alkotékban valé tudatosita-
saval sziikséges fejleszteni. S6t, minden bizonnyal mar az is a kozpolitikai folyamatok szin-
vonaldnak, teljesitményének javulasat eredményezné, ha a dontések kidolgozasat és megva-
l6sitasat minden esetben megel6zné annak a szisztematikus végiggondolasa, hogy az adott
intézkedés voltaképpen ki(k)nek és milyen problémajat kivanja megoldani, illetve enyhiteni.

Léteznek és bizonyos mértékben hasznalatban is vannak ugyanakkor modszertanilag igé-
nyesebb eljarasok a kiillonb6z6 problémateriiletek feltérképezésére. E korben kell megemli-
teni a kozvélemény-kutatast, valamint a modszeres statisztikai, kozgazdasagi, technikai stb.
feltaré munkat.

1.2.4.2 A dontés-el6készités

A dontés-el6készitési funkcio — amelyet a kozpolitikai cikluson beliil gyakran kiilon 1épé-
sekre bontva szoktak bemutatni - a kovetkez6 elemekbél all:
— a dontési kritériumoknak, vagyis a dontéshozdt jellemz6 céloknak és korlatoknak az
azonositasa és az ennek eredményeként esetleg ellentmondasosnak bizonyul6 részcé-
lok kozotti konzisztencia megteremtése (mi a kozpolitika célrendszere?);
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— a dontési alternativak el6allitasa, attekintése (mit lehet az adott problémaval csinalni?
milyen cselekvési lehet6ségeink vannak?);

— a dontési alternativak vizsgalata és szlirése a megvaldsithatdsag szempontjabdl (melyek
azok a megoldasi javaslatok, amelyek valamilyen - jogi, politikai, pénziigyi, technikai
stb. okbdl — nem kivitelezheték?);

— a megvaldsithatd cselekvési alternativak hataselemzése és értékelése (hogyan hatna
az adott alternativa a megfogalmazott részcélokra, illetve hogyan lenne mindsithetd a
meghatdrozott dontési kritériumok szerint?).

A dontés-elékészitési funkcio jelentdségét altaldban nem szoktdk vitatni. A killonboz6
kozpolitikai alternativak kidolgozasa és értékelése ellenben komoly gyakorlati és modszer-
tani vitak targya; a dontés-el6készitési folyamatban felmeriil6 kérdések koziil ugyanis sok-
nak a megvalaszolasa kozeliti - vagy éppen meghaladja — az emberi tudas és a tudomanyos
megismerés végsd lehetdségeit.

A jelenlegi magyar kozpolitikai gyakorlat nem vagy messze nem a kell6 mértékben al-
kalmazza a kozpolitikai dontés-el6készités soran igénybe vehetd, azt tamogato eljarasokat
és technikakat. Igy példdul a jogalkotédsrol szol6 térvény is eléirja, hogy ,a jogszabdly meg-
alkotdsa eltt - a tudomdny eredményeire tamaszkodva - elemezni kell a szabdlyozni kivint
tarsadalmi-gazdasdgi viszonyokat [...], meg kell vizsgdlni a szabdlyozds virhaté hatdsat”. A
gyakorlatban mégis az a helyzet, hogy erre - csakugy, mint a tobb kiilénb6z6 kozpolitikai
opcio kidolgozasara - ritkan és csak erdsen korlatozott keretek kozott keriil sor. Természete-
sen nem szabad alabecstilni az olyan eljardsok alkalmazasanak jelent6ségét, mint amilyenek
a kilonboz6 koltségvetési és miiszaki tervek, a vizsgalati céljaban altalaban erdsen korla-
tozott hatastanulmanyok, hatdselemzések, megvaldsithatésagi tanulmanyok stb. Gyakran
ezen egyszer(ibb, korlatozottabb dontés-el6készitési technikak is lényegesen névelni tudjak
(tudnak) az alkalmazandé kozpolitikdk hatékonysagat, eredményességét.

Ugyanakkor mind a nemzetkoézi gyakorlat, mind pedig a fokozddé hazai elvarasok tiik-
rében hatarozottan ugy tlinik, hogy - elsésorban a nagyobb jelentdségili kozpolitikai prob-
lémak esetében - egyre inkabb névekszik a technikailag fejlettebb és ,,tobbet igér6” kozpo-
litikai dontéstamogatdsi technikak, igy a koltség-haszon elemzés, a kiilonboz6 statisztikai
és egyéb dontési modellek stb. alkalmazasa iranti igény, illetve az alkalmazas lehetésége is.

1.2.4.3 A dontés

A kozpolitikai folyamat itt bemutatott modelljében a dontés mozzanata igérkezik a legegy-
szertibbnek: a dontéshozo az elé tart kozpolitikai alternativak koziil a dontés-el6készitési
eljaras eredményeként el6allt hataselemzések alapjan kivalasztja a sajat cél- és értékrend-
szere alapjan optimalis alternativat. A valosag persze ehhez nemigen hasonlit. A dontése-
ket - természetiiktdl fiiggden — részben szakemberek, részben politikusok (illetve a bel8litk
alakult bizottsagok, csoportos dontéshozatali forumok) hozzak, mégpedig egy intézményi-
leg széttagolt és szigoru eljarasi szabalyoknak alavetett dontési folyamatban. A dontésnek e
folyamatdban (idénként kitiintetett) szerephez jutnak a ,,napi” taktikai, politikai érdekek, a
meédia altal befolyasolt kozhangulat és a kozvélemény hullamzasai, vératlan gazdasagi, ter-
mészeti események, kiilpolitikai torténések stb.

E bonyolult és gyakran kiszamithatatlan folyamatban konnyen hattérbe szorulhatnak a
»racionalis”, ,,szakmai” érvek és szempontok, hogy helytiket a kézpolitikai folyamat kordbbi
szakaszaban figyelmen kiviil hagyott tényez6k foglaljdk el. Ennek a jelenségnek a karos, a
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kozpolitikék teljesitményét negativan érint6 kovetkezményeit gy lehet mérsékelni, ha ezen
»politikai” tényezdk koziil minél tobbet mar a problémafeltaras és a dontés-elokészités soran
figyelembe vesznek. Ha ugyanis a dontési fazisban azt tapasztaljuk, hogy merében dj, ,nem
szakmai, politikai” szempontok meriilnek fel, akkor ebbdl arra kovetkeztethetiink, hogy a
dontéshozo(k) cél- és kritériumrendszerének feltarasa a dontés-elékészités folyamataban
hidnyos vagy torz volt.

1.2.4.4 Megvalésitds

A megvalositasi fazisban a kozpolitikai dontés soran végiil is elfogadott kozpolitikai alterna-
tiva gyakorlati kivitelezésére keriil sor: megépitik a szoban forgé utat, betartatjak az elfoga-
dott munkavédelmi jogszabalyt stb. Intuitiv alapon a megvaldsitds rutinszerd, automatikus,
kérddgjelek és bizonytalansag nélkiili folyamatnak tlinhet; egyszertien csak ,,meg kell csi-
nalni azt, ami le van irva” Azonban az elfogadott célok, tervek és a tényleges megvaldsita-
si folyamatok kozott sokszor hatalmas szakadék tatong. Ez a tiinet minden, a gyakorlati
kozpolitika-csindlas hdza tajan megfordult ember szamara, s6t, minden bizonnyal még egy
»egyszerll” Gjsagolvasd szamara is ismerds lehet. A probléma valddi méreteire azonban - a
kozpolitika-tudomany keretein beliil - a hetvenes évektél éppen a kozpolitikak megvaldsi-
tasanak gyakorlati kudarcai nyoman kibontakozé megvaldsitas- (implementdcié-) kutatds
mutatott rd.

A megvaldsitasi fazis jelentdségének a ,felismerése” természetesen, hasonldan a kozpo-
litikai gondolkodasmod legtébb 6 éllitasdhoz, nem 4j. Igy a magyar jogalkotdsi torvény
el6bb idézett paragrafusa rendelkezik arrol is, hogy a jogalkotasi eljaras soran meg kell vizs-
galni a jogszabaly végrehajtasdnak feltételeit. Mindazonaltal ez gyakran nem haladja meg
a puszta formalitas kereteit. A megvaldsitaskor jelentkez6 el6re nem latott nehézségek el-
keriilésére tehat valdjaban ,a megvalositast is meg kell tervezni”. Gyakran még az olyan,
az optimalizaciés szempontokat figyelmen kiviil hagyd, egyszerii megfontolasok is sokat
javithatnanak a kézpolitikak mindségén, mint a kozpolitikai javaslatok egyszerii (pénziigyi,
technikai, jogi szempontu) megvaldsithatosagi vizsgdlata. A kozpolitikak megvaldsitasanak
tervezésével kapcsolatos kérdésekre azonban itt részletesebben nem tériink ki; az érdekl6dé
olvasé az irodalomjegyzékben taldlhat tovabbi forrasokat.

Egy kozpolitika azonban pusztan attdl, hogy megvaldsithato, még korantsem biztos, hogy
meg is valosul (vagy hogy a tervezett formdjaban valosul meg). Ahhoz, hogy a megval6su-
lasban bizonyosak lehessiink, elengedhetetlentil szitkséges a kozpolitikak megvaldsitasanak
tudatos és szisztematikus nyomon kovetése, ellendrzése.

1.2.4.5 A végrehajtds nyomon kovetése és a kozpolitika értékelése

A kozpolitikai ciklus e lépése két elemre bonthato fel: teljesitménymonitoringra; kozpoli-
tika-értékelésre (evalvaciora). A kozszervezetek vezetésének fejlesztési lehetéségeivel fog-
lalkozé modulban mindkét funkciét 6nmagaban is részletesen attekintjiik; e helyen csak
lényegiikre és a kozpolitikai cikluson beliil elfoglalt pozicidjukra mutatunk rd. Az egyes
kozpolitikak (teljesitmény-)monitoringja lényegében az elfogadott kozpolitika megvaldsi-
tasanak, az adott kozpolitika keretein belill zajlé tényleges folyamatoknak és a megsziiletd
- vagy éppen meg nem sziileté — eredményeknek a folyamatos nyomon kovetését és érté-
kelését jelenti. E fogalomkorhoz tartozik még a tervezett és a tényleges folyamatok kozotti
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lényeges eltérés esetén sziikségessé valod korrekcids célt beavatkozas is. A teljesitménymoni-
toring alapvetGen a jelenre orientalt; lényegében megfeleltethetd a szervezeti szinten meg-
valdsulo operativ vezet6i ellendrzés (kontrolling) funkcionak.

A kozpolitika-értékelés (hasonld értelemben hasznaljak még a programértékelés és az
evalvacio kifejezéseket is) az egyes kozpolitikiaknak és tényleges eredményeiknek az egy-
egy hosszabb idGszakra (esetleg az adott kozpolitika egész ,élettartamaéra’) kiterjedd, atfogo
utdlagos értékelését jelenti.

A kozpolitikak hosszabb idétavot atfogo, komplex értékelésére két ok miatt van sziikség.
Egyrészt szamos kozpolitika - kiilonosen az dsszetettebbek — esetében az adott kozpolitika
lényegi hatasai csak hosszabb iddszak elteltével jelentkeznek. Ezeket a hatasokat az operativ
szemléletd, rovid id6horizontra orientalddo teljesitménymonitoring képtelen megragadni.
Ugyanakkor az adott kozpolitika sikerességének, valamint annak az eldontése, hogy a jovo-
ben folytatédjon-e a kozpolitikai program, és ha igen, milyen formaban, feltétleniil igényli a
tényleges eredmények szambavételét.

Az evalvaciot szitkségessé tévé masik szempont szorosan ez utdbbi megfontolashoz
kapcsolodik. Ez a szempont az un. kozpolitikai tanulds szempontja. Mind a létezé prog-
ramoknak, mind pedig a jovOben vagy mashol jelentkezd, hasonld problémdkra iranyuld
kozpolitikdknak a teljesitményét nagymértékben fokozhatja az, ha mdd van a kiilonbo6z6
kozpolitikai eszkozok, koncepciok, megvaldsitasi variansok teljesitményének figyelembevé-
telére és Osszevetésére.

Ami a jelenlegi hazai helyzetet illeti, az operativ szemléletli ellenérzés és monitoring
tipikusan koéltségvetési-jogi szemléleti ellendrzéseket jelent. A hosszabb idétavra tekintd
utdlagos értékelés (evalvacio) teriiletén torténtek ugyan eréfeszitések a teljesitménymeérés
és a kiilonféle programok, jogszabalyok hatdsainak értékelésére, ezek azonban vagy csak a
legkozvetlenebb szervezeti outputokat veszik figyelembe (s igy ambiciojuk vonatkozasaban
sem tekinthet6k evalvacionak), vagy pedig igencsak szérvanyosak és modszertanilag ,,val-
tozatos” szinvonaluak voltak.

1.3 Dontés-elokészitési technikdk: a kozpolitika-elemzés és tdrsai

A kozpolitika-elemzés célja a kormanyzas killonb6z6 szintjein sziileté kisebb-nagyobb je-
lentéségli dontések — (koltségvetési kiadasi programokat megfogalmazé vagy regulativ) jog-
szabalyok, beruhazasi dontések, fejlesztési projektek, dsszetett vezetési-tervezési problémak
stb. — elokészitése. A kozpolitika-elemzés a kozpolitikai gondolkodasmddnak a nagymér-
tékben szisztematikus, analitikus és szamos kiilonféle tudomanyteriilet elemzési eszkozeit és
modelljeit hasznosité alkalmazasat jelenti, elsédlegesen a kozpolitikai folyamat dontés-eld-
készitési szakaszaban. A kozpolitika-elemzés — amelyet a fejlett orszagok nagy tobbségében
kiterjedten, és jelentds korben gyakran kotelezéen alkalmaznak — tavolabbi célja a kozpoliti-
kai dontéshozok (helyi és kozponti kormanyzati szervek, politikusok és politikai testiiletek,
szakszervezetek stb.) informdcids sziikségletének kielégitése, illetve a tarsadalmi szempont-
bdl elényosebb dontések érdekében azok tudomanyos és szakmai megalapozasa.

Az elemzési modszerek — amelyeknek az alkalmazasat a kozpolitikai szemlélet integralja
- szamos forrasbol taplalkoznak:

— koltség-haszon elemzés és egyéb kozgazdasagtani (mikrookonomiai, joléti kozgazdasag-

tani, 6konometriai) modellek és alkalmazasok (ezekrdl egy kiilon fejezetben lesz sz0);
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— matematikai optimalizacios (operaciokutatasi) eljarasok, statisztikai elemzési-becslési
eljarasok;

— formalis dontési technikak: dontési fak, érzékenységvizsgalat, sokvaltozos hasznossagi
modellek (lasd a kovetkezd fejezetben);

— kibernetika;

— kiilonféle fogalmi és szamitdgépes modellek: sztochasztikus és szimuldciés modellek,
sjatszmamodellezés”, illetve egyéb, kevésbé strukturalt modellezési technikék (példaul
az un. forgatokonyvirds, brainstorming-technikak);

— tovabbi, a kozpolitika-elemzés szempontjabol nézve ,szak-” tudomanyok eredmé-
nyei, eljarasai, modelljei, igy példaul szocioldgiai, pszicholdgiai, pedagogiai, egész-
ségiigyi-orvosi, kornyezetvédelmi, mérnoki és egyéb miszaki-technikai elemzések és
vizsgalatok.

1.3.1 Mi a kozpolitika-elemzés?

A kozosségi feladatvallalasnak és a kozszervezetek vezetésének a kozpolitikai alapu megko-
zelitése — mint azt a kdzszektor kozpolitikai megkozelitését bemutatd fejezetben bemutattuk
- a tudomanyos megalapozottsagu és rendszerszerd, raciondlis, tervezd-elemz6 gondolko-
dasmod tudatos alkalmazasat jelenti a kozszervezetek és a politikai dontéshozok dontési
problémadinak minél szélesebb korére. A kozpolitika-elemzés e kozpolitikai szemléletnek a
konkrét kozpolitikai folyamatokban (elsésorban azok dontés-el6készitési fazisaban) valo, a
kozpolitikai dontéshozok (politikusok és kozigazgatasi vezet6k, valamint a kozpolitikai fo-
lyamat egyéb szerepldi, példaul érdekcsoportok, civilszervezetek) konkrét, gyakorlati infor-
macios igényeit kielégits, a legkiilonboz6bb szaktudomanyok eredményeinek széles kord,
ugyanakkor igen szigoru és korilirt médszertant alkalmazasat jelenti. Révidebb megfogal-
mazasban azt is mondhatjuk, hogy a kézpolitika-elemzés a kiilonbozé tudomdanyteriiletekrél
atvett modszerek tudatos és szisztematikus alkalmazdsa a kozpolitikai dontés-el6készités fo-
lyamataban.

A kozpolitika-elemzés a fejlett orszagok tobbségének kozpolitikai gyakorlataban szilar-
dan benne gyokeredzik; gyakorlati jelentdsége ugyanakkor folyamatosan novekszik is. E
gyakorlati jelent6séget jol illusztralja a NASPAA (National Association of Schools of Public
Affairs and Administration; a kozigazgatasi képzéssel foglalkozo egyesiilt allamokbeli ok-
tatdsi intézmények befolydsos szovetsége) ajanlasa a kozigazgatassal foglalkozd gyakorlati
(1) kozigazgatasi szakemberektél megkivant ismeretekrél. Ez az ajanlas ot, a kozszerveze-
tek vezetéinek minimumkészségeit lefedd teriiletet hataroz meg, és ezen 6t teriiletbdl kettd
tartozik a kozpolitika-elemzés targykorébe. A kozpolitika-elemzés mindemellett mar tobb
évtizede széles korben oktatott, 6nall6 diszciplinaris statusu tudomanyag lett; Eurdpa, az
USA és szamos egyéb orszag nagyobb egyetemein 6nall6 képzés folyik ezen a teriileten. A
targykorrel jo néhany elismert szakmai szervezet és szaktudomanyos folyéirat is foglalkozik.

A koézpolitika-elemzés konkrétabb alkalmazasi teriileteit nem konnyu attekinteni, mivel
egyrészt elsé ranézésre igen kiillonbozé teriileteken és célokra hasznaljak, masrészt pedig
egyes esetekben gondot okoz a kozpolitika-elemzés hatdranak meghuzasa; azaz annak el-
dontése, hogy mi az, ami még kozpolitika-elemzésnek nevezhetd, és mi az, ami mar nem.
A kozpolitika-elemzés lényegében a rendszerszemlélett problémamegoldas alkalmazasa a
kozpolitika teriiletén. Ime, néhény a kozpolitika-elemzés jellegzetes alkalmazasi teriiletei
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kozil (a példdk barmely — nemzeti, regionalis vagy helyi — kormanyzati szintre vonatkoz-
hatnak):

— Koltségvetésbdl finanszirozott kiadasi programok, beruhazasok (illetve -variansok)
elézetes vizsgalata. Ez tekinthet6 a kozpolitika-elemzés legrégebbi alkalmazasi teriile-
tének.

— Szabalyozasi (regulacids) célu jogszabalyok tarsadalmi hatasainak elGzetes értékelése.
Az OECD-orszagok tobbségében a kézponti kormanyzat altal bevezetni tervezett sza-
balyozasi eszk6zoknél kotelezé a kozpolitika-elemzés (esetleg valamilyen egyszerisitett
formajanak) alkalmazésa. A kozpolitika-elemzés ilyen célu alkalmazasat ,,szabalyozasi
hatasvizsgalat”™ nak (Regulatory Impact Analysis, RIA) nevezik.

— Egyéb, az el6z0 két csoportba nem tartozo jogszabaly- és kormanyzati intézkedésterve-
zetek el6zetes értékelése.

— A kozpolitika-elemzés alkalmazhat6 sziikebb értelemben vett szervezeti szinten, va-
lamely tobbé-kevésbé komplex vezetési-tervezési probléma megoldasanak érdekében.
Néhany példa, az egyszertibbtdl a bonyolultabb felé haladva: a szemétszallito autok ut-
vonalanak megtervezése; egy nagyvarosi tizoltdszervezet telepitési-fejlesztési tervének
és bevetési rendszerének kidolgozasa; egy komplex stratégiai fegyverrendszer kifejlesz-
tésének és telepitésének elokészitése.

— Végiil érdemes megemliteni, hogy a kozpolitika-elemzést a kevésbé fejlett orszagokban
is szamottevé mértékben alkalmazzak. A fejlesztési projektek, jogszabalyok stb. varhatd
hatasainak feltarasara iranyuld elemzések itt azért is érdemelnek kiil6nos figyelmet, mert
a piaci viszonyok a fejl6dé orszagokban altalaban korlatozottabban vannak jelen (példa-
ul a hatdsagi arszabalyozasok, a kiterjedt regulaciés beavatkozasok, az erés vamvédelem
stb. miatt). Ennek kovetkeztében itt a tisztan piaci kategdriakban gondolkodd, ,.egyszert”
pénziigyi-koltségvetési elemzések még azokban az esetekben is jelentésen torzitott ered-
ményt adnak, amelyekben egy fejlettebb piac esetében még alkalmazhatdk lennének.

Lathato tehat, hogy a kozpolitika-elemzést a kormanyzati munkaban és a kozszervezetek

vezetési-dontési folyamataiban igen széleskorten lehet felhasznalni, illetve ténylegesen is
felhasznaljak. Természetesen példaul egy, a szocialis gondoskodds valamely Gj formajat be-
vezetd torvényjavaslat vizsgalata jelentGs részben masfajta ismereteket kovetel meg, mint -
mondjuk - egy fegyverrendszer telepitésével kapcsolatos problémaé. A problémamegoldas
soran alkalmazott problémamegoldasi gondolkodasmadd és technikdk azonban nagymér-
tékben azonosak lehetnek. A tovabbiakban tehat kozpolitika-elemzésen az egyes alkalmaza-
si teriiletek e — mint latni fogjuk, szamottevd — kozos részét, metszetét értjiik.

1.3.2 A kozpolitika-elemzés ,,technologidja”

A kozpolitika-elemzés eddigiekben ismertetett céljai, ambiciéi mar els6 ranézésre is jelen-
tések. Ebben a pontban egy kissé kozelebbrol vessziik szemiigyre a kozpolitika-elemzés mi-
kéntjét és a folyamat elemeit. Mindenekel6tt lassuk részletesebben, mi mindent is jelent(-
het) a kozpolitika-elemzés dontés-el6készitési funkcidja. A kozpolitikai dontés-el6készités
fazisaban - 6sszhangban a racionalis dontés ismérveivel - tipikusan a kovetkez feladatokat
kell megoldani:

2 Vo.OECD (1999).
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— a problémahelyzet definialasa, feltarasa;

- a,,j0” megoldas kritériumainak, illetve a kovetendd céloknak a meghatarozasa;

— a lehetséges cselekvési alternativak kell6 részletezettségii feltarasa;

— az alternativak megvalosithatdsagi vizsgalata és szelekcioja;

— a megvaldsithatd alternativak varhat6 kovetkezményeinek becslése, illetve meghataro-
z4sa;

— a cselekvési alternativak mindsitése, sorba rendezése varhaté kovetkezményeik alapjan
(javaslat az optimalis cselekvési alternativara).

Ugyanakkor nem biztos, hogy valamely konkrét elemzési folyamat az itt felsorolt vala-
mennyi lépést magaban foglalja. Elképzelhets, hogy példaul a probléma jol ismert, vagy a
vizsgalando cselekvési valtozatok mar eleve adottak, vagy az adott kontextusban elegendd
pusztan a megvaldsithatosag kérdésének az elemzése stb.

Ezen a ponton az Olvasoban (érthetd modon) kétely meriilhet fel azzal kapcsolatban,
hogy az emberi tudas, a tudomany jelenlegi alldsa mellett egyaltalaban lehetséges-e a koz-
politika-elemzés vizsgalati korébe tartozo kérdésekre — a trivialis igazsagokon tulmenden,
érdemben - elmélyiilt, megalapozott valaszokat adni. Nos, a kozpolitika-elemzés valoban a
kiillonféle tudomanyteriileteknek a zavarba ejtGen széles korét vonja be felhasznalt eszkoze-
inek korébe. Ezek koziil a fontosabbak:

— kozgazdasagtani (mikrookondmiai, joléti kdzgazdasagtani, 6konometriai) modellek és
alkalmazasok (ezek nagy részét atfogjak a koltség-haszon elemzés gytijt6fogalom ko-
rébe tartozé technikak); koltséghatékonysag- és koltség-haszon elemzés, a kiillonboz6,
kockazatok elemzésére alkalmas technikak (risk-benefit analysis, risk-risk analysis) (a
koltség-haszon elemzést a kovetkez6 fejezetben mutatjuk be részletesebben);

— matematikai optimalizacids (operacidkutatasi) eljarasok: linearis és dinamikus progra-
mozas, kiilonbozo statisztikai elemzési-becslési eljarasok stb.;

— formalis dontési technikak: dontési fak, érzékenységvizsgalat, sokvaltozos hasznossagi
modellek;

— kibernetika;

— kiilonféle fogalmi és szamitogépes modellek: sztochasztikus és szimuldciés modellek,
sjatszmamodellezés” (gamingmodels: amikor ,valédi” embereket hasznélnak a folya-
matok egyes elemeinek reprezentalasara; ilyen példaul a katonai torzsvezetési gyakor-
lat), illetve egyéb, kevésbé strukturalt modellezési technikak (példaul az un. forgato-
konyviras, brainstormingtechnikak);

— a kiillonféle (a kozpolitika-elemzés szempontjabol nézve) ,,szak”-tudomanyok eredmé-
nyei, eljarasai, modelljei (szociologiai, pszicholdgiai, pedagogiai, egészségiigyi-orvosi,
kornyezetvédelmi, mérnoki, egyéb miiszaki-technikai elemzések és vizsgalatok).

Nem kivan kiilonésebb indokolast, hogy a komplex statisztikai és kozgazdasagtani mo-
dellek vagy a szimulacios technikak alapjainak és lehetségeinek akdr csak a felvillantasa sem
tér be a jelen gondolatmenet keretei kozé. Egy olyan technika megértésében, mint amilyen
a kozpolitika-elemzés, sokat segithet az, ha — mintegy torténeti kozelitésben - attekintjiik a
szoban forgo jelenség fejlédési palydjat. Annak érdekében tehat, hogy a kozpolitika-elemzés
folyamatat tGjabb oldalrél mutassuk be, réviden attekintjiik e torténeti dimenziot.

A kozpolitika-elemzés kozvetlen eldzményei kozil a legjelentdsebb az operdciékutatds és
a rendszerelemzés-rendszertervezés volt. Az operaciokutatast — mint neve is utal rd (még
inkabb az angol eredeti: operationsresearch) — els6 izben a masodik vilaghaboru nagysza-
basu katonai miveleteihez kapcsolddd problémak, optimalizacios feladatok megoldasara
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fejlesztették ki. Az operacidkutatas gytijtéfogalma voltaképpen azokat a foként matemati-
kai eljarasokat (linearis és matematikai programozasi modelleket) foglalta magaba, amelyek
(nagyon) sok viltozo, paraméter és korldtozo feltétel egyiittes jelenléte mellett megoldando
optimalizdcios feladatok elvégzésére alkalmasak (példaul nagyméreti logisztikai feladatok:
tengeri széllitas itemezésének, utvonalanak, eszkozeinek megtervezése; partvédelmi és ha-
ditengerészeti légierd alkalmazasanak, bevetési tervének kialakitasa stb.). Ezeket a komplex
és/vagy folottébb jelentds problémdkat az emberi elme - korldtai miatt — a hagyomanyos,
intuitiv mddon mar képtelen megfelelden megoldani.

A hébort utén az operdcidkutatas alkalmazasa a polgari életben is teret nyert, elsésorban
hasonld, komplex és nagyméretii feladatok megoldasdban. Optimalizaciés feladatok azon-
ban nem csak a szigoruan technikai elemekbdl felépiilé rendszerekkel kapcsolatban adod-
tak. A haborua utani, 6tvenes-hatvanas évek idGszaka egyszerre tobb okbdl is sziikségessé
tette az emberi (pszichologiai), s6t a tdrsadalmi komponensek bevondsdt a kozszektor el6tt
allo problémak megoldasaba: egyrészt a hideghaboru altal kikovetelt fegyverkezési progra-
mok - idérendben talan ez az els6 -, masrészt pedig a folyamatosan novekvé mértéki és
méretd allami szerepvallalas a legkiilonfélébb tarsadalmi problémak (joléti, kozlekedési-inf-
rastrukturdlis, kornyezeti stb.) megoldaséba. Az egyéni, csoport-, illetve tarsadalmi szinten
megjelend pszicholdgiai-magatartasi osszefiiggések kezelésére azonban az operaciokutatas
e kezdetibb modelljei nem voltak alkalmasak. Ez a kihivas hozta létre a kozpolitika-elem-
zés kozvetlen el6zményének szamit6 rendszerelemzést. (Megjegyezziik, hogy az itt hasznalt
kifejezések — operécidkutatas, rendszerelemzés — jelentése idében valtozik, szélesedik. Igy
példaul a mai operaciokutatasi széhasznalat operaciokutatasnak hivhatja azt, amit harom
évtizeddel ezel6tt még inkabb rendszerelemzésnek hivtak stb.)

Az USA szovetségi kormanyzatanak nem katonai berkeiben az 1960-as évek elejétdl elterje-
dé, altalaban ,,rendszerelemzésnek” (systemsanalysis) nevezett technikat — bar helyesebb lenne
inkabb kiilonbo6z6 technikak halmazardl beszélni — szintén a katonai szektorban fejlesztették
ki és alkalmazték els6ként. A hideghdboru éveiben a nagymeéretd, komplex stratégiai fegy-
verrendszerek fejlesztéskor a katonai tervezok és elemzdék — a hagyomanyosabb tervezési és
(projekt)menedzsment-technikakra timaszkodva — mar nem voltak képesek megoldani a ter-
vezés, fejlesztés, megvalositas és tizemeltetés soran felmeriil, gyakran sokéves periddusokat
ativeld, rendkiviil komplex és nagymeérett feladatokat. E nehézségeket — mint fentebb utaltunk
réd — kilonosen az a kortilmény fokozta, hogy gyakran sziikségessé vélt az 6nmagukban is
rendkivill dsszetett technikai-mtszaki aspektusokon kiviil a tagabban értelmezett politikai,
gazdasagi és tarsadalmi hatasok esetenként széles korének a figyelembevétele.

A rendszerelméleti kozelités akkor vélt a kozigazgatas-fejlesztés eszkozévé, amikor azt, a
katonai teriileteken torténd alkalmazas sikerein felbuzdulva, a kormanyzati feladatok egyéb,
nem katonai teriiletein is elkezdték alkalmazni. Az USA-ban ezt a folyamatot tovabb erdsi-
tették a Kennedy- és a Johnson-kormanyzat ambicidzus joléti programjai. A rendszerelem-
zést gyakran hasznaltak a PPBS (,tervezési, programozasi és koltségvetési rendszer”; lasd
a teljesitményorientélt koltségvetési rendszerekkel foglalkozé fejezetben) keretei kozott az
egyes programok, alprogramok stb. hatasainak és hatékonysaganak becslésére. A rendsze-
relmélet a ,human”, ,puha” tényez6k bevonasat a dontéselméleti, pszichologiai, szervezet-
elméleti, kibernetikai, a komplex szociotechnikai rendszerekkel kapcsolatos és egyéb ered-
mények alkalmazasaval kisérelte meg. Ebben az iddszakban valtak a koltség-haszon elemzés
korébe tartozd kozgazdasagtani alkalmazasok is a kormanyzati dontések elemzésének egyik
legfontosabb eszkozeivé.
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Azonban a rendszerelemzés a megnovekedett teljesitképességével és kiboviilt alkalma-
zasi lehetGségeivel — el6djéhez hasonléan - csakhamar szintén kritikak kereszttiizébe keriilt.
E kritikak f6 iranyai a kovetkezdk voltak:

— a politika talzottnak itélte a technokratikus, szakért6i hatalom ,kontrollalatlan bur-
janzasat’, vagyis azt, hogy a tényleges dontéseknek egyre nagyobb része csuszik at a
politikusok kezébdl a szakért6k kezébe;

—az elemzések, a ,puha’ tényezok egyre szélesebb korének figyelembevétele ellenére,
nem igazan voltak képesek a politikai és az adminisztrativ megvaldsithatdsdg szem-
pontjainak megfeleld respektaldsara;

— mindezeken kiviil pedig megint csak ott volt a nehezen vagy egyaltalan nem szdmsze-
riisithetd szempontok és valtozok problémakore.

A kozpolitikai dontés-el6készités céljat szolgalé know-how-t a tovabbiakban ezeknek a
kritikdknak megfelelden igyekeztek tovabbfejleszteni; az Gjabb megkoézelités (és tudoma-
nyag) megnevezésére a hatvanas évek végétdl kezdték alkalmazni a ,kozpolitika-elemzés”
kifejezést. A kozpolitika-elemzésben az operacidkutatasi-rendszerelemzési vonal legfonto-
sabb 6rokségeként él tovabb a kiilonféle kormanyzati dontések szisztematikus, széles szak-
tudomanyos megalapozottsagl, objektivitasra és szamszerUsitésre torekvé elGkészitése és
elemzése mint cél. Az 4j vonasok egyrészt az elemz6 munkanak a kozpolitikai folyamatban
betoltott helyével és szerepével, masrészt pedig az elemzés kozben tekintetbe vett szempon-
tok, az elemzésbe bevont valtozok korével kapcsolatosak. Mindkét elébb emlitett ténye-
z0 belejatszott a szakértdi véleményekkel szembeni politikai ellenallasba, és abba, hogy a
politika gyakran frusztrélta az elemzdket szakért6i javaslataik figyelmen kiviil hagyésaval.
Azaz a politikai dontéshozok egyrészt nem akartak a kozpolitikai folyamat f616tti kontrollt
atengedni a szakértéknek, masrészt sok esetben ténylegesen gy érezték, hogy a szakért6i
elemzések 1ényeges tényezoket hagynak figyelmen kiviil.

Hogyan moédosult marmost az elemzésnek a kozpolitikai folyamatban betdltott helye?
Egyértelmiivé valt, hogy a szakértdi javaslatok és elemzések formajaban megjelend racio-
nalitas csak akkor kaphat szamottevé szerepet a kozpolitika-alkotas és -menedzsment fo-
lyamatdban, ha a kozpolitikai tanacsokat nem a ,tudomany és a technoldgia elefantcsont-
tornyaibdl” osztogatjdk a politikusoknak, hanem kialakul egyfajta kliensorientdcié. Vagyis
ahelyett, hogy a dontéshozénak megmondandk, hogy mi a helyes megoldas, arra toreked-
nek, hogy feltarjak annak valddi informacios igényeit, és megprobaljanak ezen igényeknek
minél jobban megfelelni. Ez természetesen nem jelentett végleges megoldast az ,,objektiv,
értékmentes tudomany” és a politikai érdekek és értékek altal motivalt dontési folyamatok
kozotti konfliktusra, csupan hatdrvonalak Gjrarajzolasat eredményezte.

Azonban, mint jeleztiik, nemcsak a kozpolitika-elemzésnek a helye és szerepe valtozott
meg, hanem valtoznia kellett az elemzésbe bevont koriilmények, tényezok, valtozok koré-
nek, figyelembevételitk modjanak is. Ez nagyjabdl két dolgot jelentett: egyrészt azt, hogy
a politikai és adminisztrativ megvaldsithatésag szempontjait, a nehezen szamszertsithetd
hatasokat stb. 4j elvek és elemzési eszkozok felhasznaldsaval megkisérelték bevonni a vizs-
galatba. Masrészt pedig azt, hogy a kézpolitika-elemzési folyamat ambiciéi szerényebbekké
valtak. A deklaralt cél immar nem az optimalis megoldas megtalalasa — ami természetesen
feltételezné azt is, hogy az elemzésbe a figyelmet érdemld Gsszes szempontot bevonjak -,
hanem pusztan az analitikusan, kvantitative kezelheté szempontok mérlegelése és Gssze-
vetése. Az analitikusan nem kezelhet6, ,,puha” szempontok mastéle (heurisztikus, targyala-
sos-kompromisszumos stb.) figyelembevétele a dontéshozo feladata.



28 Helyi kozpolitika

A kozpolitika-elemzés fent emlitett kliensorientacidja kifejezésre jutott abban is, hogy az
elvont, sokszor a szakérték szamadra is nehezen érthetd stilust és terminoldgiat, legalabbis
részben, felvéltotta egy ,.életkozelibb” kommunikdcids stilus és terminoldgia.

Ami a kozpolitika-elemzés altal alkalmazott technikdkat, illetve a kozpolitika-elemzés al-
kalmazasi korét illeti, két fontos tendencia érdemel emlitést. Az alkalmazott elérejelzési, ha-
taselemzési és -értékelési technikdk kirében megfigyelhetd egyfajta egységesiilés. Ennek egyik
elemeként a szigoru, gyakran tulzottan leegyszeriisitd el6feltételezéseket hasznald modellek
- mint példdul a determinisztikus operaciokutatasi modellek, egyes statisztikai modellek
stb. - nagymértékben hattérbe szorultak. Ezzel szemben megjelent az alkalmazott technikak
egy jelent6s mértékben standard kore; ennek kozéppontjaban a kéltség-haszon elemzés all
(ez a ,standardizalodas” olyannyira el6rehaladt, hogy nem egy szerz6 egyenldségjelet tesz a
kozpolitika-elemzés és a koltség-haszon elemzés kozé).

A masik vonds, hogy a kozpolitika-elemzés alkalmazasi teriilete tobb tekintetben is
kiterjedt. A kozpolitika-elemzést egyrészt szamos, korabban kevéssé jellemz6 tertileten
kezdték el alkalmazni (példaul a human kozszolgaltatasok, a lakossagi infrastrukturalis
szolgaltatasok egyes teriiletei stb.), masrészt nemcsak a kozponti kormanyzati szerveze-
tek, hanem - egyre fokozod6 mértékben — az alacsonyabb szint(i kormanyzati és kozigaz-
gatasi szervezetek, az onkormdnyzati, nonprofit és egyéb szervezetek is végezt(ett)ek ilyen
vizsgalatokat.

1.4 A megvaldsitds
1.4.1 Bevezetés és dsszefoglalds

A kozpolitika intézményes strukturainak csticsain csakigy, mint a mindennapokban gyak-
ran hajlamosak vagyunk azt gondolni, hogy a kormanyzati cselekvés, a kozpolitikai folya-
mat érdemi része a probléma azonositdsaval és a megfelel6 kormanyzati cselekvés meghatd-
rozasaval és (jogi) formdba ontésével lényegében véget ér; innentdl a terep a ,,jogalkalmazas
kozkatondié”. A megvaldsitas effajta jogi programozottsaganak — amikor tehat a jogalkotd
altal megalkotott kozpolitikai kod, a jogszabaly mintegy automatikusan ,lefut” a megvaldsi-
tas gépezetén - problematikussaga csak a hetvenes-nyolcvanas évek ota targya a szisztema-
tikus tudomanyos és gyakorlati érdeklédésnek.

A problémak 6sforrasa a jogszabaly mint a fenti értelemben vett ,,programnyelv” toké-

letlensége:

— elvileg is lehetetlen olyan szabalyokat alkotni, amelyek minden koériilmények kozott
szazszazalékosan meghatarozzak a végrehajtas folyamatat;

— gyakorlatilag pedig a dontéshozok igen gyakran alabecsiilik a megvalositdshoz kapcso-
16d6 szervezési, technikai, idébeli, eréforrasbeli, politikai és vezetési stb. nehézségeket
és komplexitast;

— az ekként egyfelSl ohatatlanul bizonyos mértékig autondém, masfelél pedig kényszerek
és korlatok kozott cselekvd apparatusok a sajat bonyolult belsé érdek- és értékviszonya-
ik, ismereteik és korlataik altal, vagyis korantsem ,,semleges” médon mozognak az igy
keletkezd cselekvési térben;

— mindekdzben pedig a megvalositasi folyamatok a politikai, tarsadalmi és gazdasagi sze-
replok széles korébdl verbuvalddo érintettek korének sokpdlust, érték- és érdektelitett,
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e (tag értelemben vett) politikai hatdsoknak Kkitett és azoktdl sokszor csak kevéssé vé-
dett terében zajlanak.

Elvi szempontbol tehat a fenti koriilmények indokoljak a megvalositassal kapcsolatos el-
mélyiiltebb foglalkozast. Gyakorlati szempontbdl pedig az az orszagokon és korszakokon
ativeld, altalanos tapasztalas, hogy a ,terepen” ténylegesen zajlé megvaldsitasi folyamatok-
nak - ha kozelebbrél szemiigyre vessziik ket — sokszor alig van felismerhet6 kapcsolata az
éppen megvaldsulo kozpolitika ,,papirformajaval”

A kovetkez6kben el6szor a megvaldsitassal kapcsolatos alapfogalmakat, majd a megvalo-
sitas tervezésének legfontosabb sarokpontjait mutatjuk be. Ezutan pedig réviden attekintjiik
a megvaldsitasi folyamatok atpolitizaldddsanak forrasait és kovetkezményeit.

1.4.1.1 Mit neveziink megvalésitdsnak?

A megvaldsitas (implementacid) fogalmanak meghatarozasa nem egyszer( feladat. A kony-
nyebbik végén fogva meg a problémat, sokak szerint a megvalositds a kozpolitikai tervek,
célok valdra valtdsanak a miikodésmodja, valamint a pénziigyi és személyi-szervezeti erd-
forrasok rendelkezésre bocsatasat kovetGen kibontakozé folyamat (lasd példaul Howlett
és Ramesh, 2003, 8. fejezet); illetve azon szerepldk, folyamatok, technikak és célcsoportok
Osszessége, amelyek a kozpolitikak tervezett hatdsainak tényleges kivaltasat, a kozpolitikai
célok elérését szolgaljak (Anderson, 1997, 214).

Ezek a meghatdrozasok, éppen egyszerliségiik miatt, vonzdak. Ugyanakkor nem foglal-
koznak az olyan, meglehet6sen problematikus mozzanatokkal, mint a kézpolitika mint terv
versus a kozpolitika mint cselekvés kozotti distinkcio, illetve végsé soron a gondolat versus
cselekvés, illetve az eszkozok versus célok kozotti kiilonbségtétel (Pressman és Wildavsky,
1984, pp. 164 ff.). A tovabbiakban mindazonaltal - bevezetd jellegli gondolatmenetr6l 1évén
sz6 - jobbara mi is megmaradunk a fogalommeghatarozas ezen egyszertibb szintjén: vala-
mely kozpolitika megvaldsitasanak fogalomkorébe a kozpolitikai ciklusnak a kozpolitikai
dontést kovetd, az abban foglalt célokat és tevékenységeket megvalosito folyamatok dsszes-
sége tartozik.

1.4.1.2 A megvalésitaskutatds alapkérdése és lehetséges vizsgalati iranyai — ,, feliilrél lefelé”
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versus ,alulrdl folfelé

A megvaldsitas folyamatainak és problémainak az implicit médon az el6bbi definiciokban is
megjelend, un. ,feliilrol lefelé” megkozelitése a megvaldsitaskutatds els6 idészakdban majd-
nem kizarolagos volt. A , feltlrél lefelé” megkozelités nevét onnan kapta, hogy perspektivi-
ja a (magas szintll) kozpolitikai dontéshozokéival azonos: azt vizsgalja, hogy a hivatalosan,
torvényekben és egyéb kormanyzati dontésekben megfogalmazott célok és eléirt folyama-
tok-tevékenységek hogyan, milyen mértékben és mddon teljesiilnek. Masként fogalmazva:
azokat az eltéréseket probdlja azonositani és megmagyarazni, amelyek a normativ (,,igy kell
lennie”) és a tényleges (,,igy van”) megvalositasi folyamatok kozott fennéllnak. Egy ilyen
perspektivaban a hangstly nyilvan az alsébb, végrehajté szinteken jelentkezd ,hibékra’,
»torzulasokra’, ,,szabalytalansagokra” helyezddik.

Az implementacié vizsgalatanak létezik azonban egy ezzel ellentétes, un. ,,alulrdl folfe-
1€” tipust szemlélete is. E megkozelités kiindulopontja az a felismerés, hogy a kozpolitikak
tényleges — nem pedig ,,papir szerinti” - vilagaban a végrehajtas also szintjeinek - a célcso-
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portokkal tényleges kapcsolatba keriil§ tisztségvisel6knek, az érintett kiils6 szerepléknek
stb. — nehezen tilbecsiilhet6 hatdsa van a kézpolitika tényleges miikodésére. E nézet sz6sz016i
szerint a valodi kozpolitika pusztan ebben a fazisban és ebben a viszonyrendszerben sziiletik
meg, telik meg értelemmel; ez az értelem pedig az eredeti, formalis kozpolitikai szandékok-
tol nagymértékben fiiggetlen, akar azokkal szoges ellentétben all6 is lehet.

A két megkozelités kozotti kiilonbséget jol példazzak a kozpolitikai kudarcok, kataszt-
rofak okait feltarni igyekvd — tudomanyos és hivatalos — vizsgalatok. Példaul egy nagy vas-
uti katasztrofa okait , feliilrdl lefelé” perspektivabdl keresve ugy meriil {6l a kérdés, hogy
a vonatkozé biztonsagi elSirasok és procedurak koziil mikor, ki és melyiket nem tartotta
be, illetve teljesitette; valamint hogy az érintett mtiszaki berendezések és folyamatok koziil
mikor, melyik és miért mondta fol a szolgalatot, és hogy mindez hogyan jarult hozza a bal-
eset bekovetkeztéhez. Egy ilyen, ,folilrél lefelé” vizsgalat végeredménye altaldban valami
olyasmi, hogy ,,X. Y. (alsé vagy kozépszintii tisztviseld) ezen és ezen a ponton megsértette a
vonatkozo biztonsagi eléirasokat” és/vagy ,,a berendezés (karbantartasi vagy gyartasi hiba
miatt) felmondta a szolgalatot”, és ez vezetett a katasztrofahoz.

Mindezt ,,alulrdl folfelé” perspektivaban vizsgalva egészen méstéle okokra deriilhet fény.
Kidertilhet példaul hogy:

— a biztonsagi el6irasok némelyikét (példaul a koltségesebb karbantartasi feladatokkal
vagy a személyzet pihendidejével kapcsolatosakat) a felettes hatdsagok csondes bele-
egyezésével, s6t akar azok informalis nyomadsara csak szérvanyosan tartottak be;

— a kiilonboz6 iranyokbdl érkezd, formalis és informalis nyomadsok, technikai és pénz-
tigyi kényszerek hatasdra a gyakorlat mar jo ideje 0j, csak informadlisan létezd, de a
miikodés fenntartasat a valtozd szervezeti, politikai, gazdasagi kornyezetben is csak
ugy-ahogy biztositani képes eljaras- és szabalyrendszert alakitott ki;

— azok a szabalyok (végsé soron: az a kozpolitika), amelyek a biztonsagot voltak hivatva
garantalni, alkalmatlanok voltak ezen cél elérésére; stb.

A két megkozelités kozott tehat azonossagok és kiilonbségek is vannak. A legfontosabb
azonossag, hogy mindkettének ugyanaz az alapkérdése: a valosagban miért ugy miikodik
- avagy nem miikodik - az adott kozpolitika, ahogy? Tagabb értelemben: a megvaldsitds
folyamata hogyan befolydsolja a kozpolitika tényleges tartalmdt?

A kiilonbségek pedig elsésorban abbol adédnak, hogy a valaszt mashol keresik: egy ,,alulrél
folfel¢” iranyuld vizsgalat tipikusan a magas szintli dontéshozok, kozpolitika-formalok sze-
repét, az éltaluk elkovetett hibak és mulasztasok jelentéséget fogja kihangsulyozni, mig egy
»foliilrol lefelé” tipust a megvaldsitd apparatusok felel6sségét hajlamos elétérbe helyezni.

A két megkozelitéssel, illetve a kozottiik lehetséges szamtalan atmenet és kompromisszum
kérdésével a tovabbiakban nem foglalkozunk; gondolatmenetiink alapvetéen a kozpolitikai
dontéshozoé normativ, ,,f6liilrél lefelé” perspektivajahoz fog kozelebb esni, mindazonaltal az
alsobb szintek befolyasolo-értelemadd szerepére is ki-ki fogunk tekintetni.

3 A kozjogi megkozelitésen nevelkedett olvasonak talan még az atlagosnal is provokativabban hangozhat a
megvaldsitdskutatds alapmiivének (Pressman-Wildavsky, 1973/1984) megfogalmazdsa: ,A megvalositds két-
ségteleniil formalja a kozpolitikat [...], de vajon a kézpolitika [mint terv] befolydsolja-e egyaltalan a megva-
16sitast?” (I. m. pp. 170-173.)
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1.4.2 A megvaldsitds tervezése (implementation planning)

A kozpolitika-formalas harmadik, kritikus jelent6ségli mozzanata a megvalositdsra vonat-
kozo tervek megfeleld szinvonalu és részletességii kidolgozasa. Miben 4ll ez a mozzanat, és
mi a jelent6sége a kozpolitika sikerének szempontjabol?

A Kkifejtésnek a fejezet eddigi részében kovetett logikaja mentén tovabbhaladva ismét csak
tételezziik f6l, hogy a kozpolitika-formalas folyamata sikerrel tuljutott az elébbi két fazison:
a kozpolitika elérend6 céljainak rendszere csakugy, mint az ehhez sziikséges intervencid
logikaja - vagyis az, hogy e célok mint végs6 okozatok milyen kozbiils6 tevékenységek ered-
ményeként fognak elédllni — kell6képpen tisztazott. Példaul: a meghatarozott kritériumok-
nak eleget tévé vallalkozasok részére a kormanyzat meghatarozott médon szamitott és ,,cél-
ba juttatott” munkahelyteremtd vagy -megtart6 tamogatast fizet, ami 4ltal javul az érintett
régiok munkanélkiiliségi helyzete és az érintett vallalkozasok versenyképessége stb.

A valdsagban azonban még egy igen egyszer( intézkedés gyakorlati kivitelezése is szamos
kormanyzati-kozigazgatdsi - és esetleg azon kiviili - szerepld egyiittmiikodését teszi sziiksé-
gessé, akiknek/amelyeknek szamos tjszert tevékenységet kell idében, térben és technika-
ilag koordinalt modon elvégezniiik. Amikor e tevékenységek megtervezésére gondolunk,
akkor valdjaban egy részletes, az érintett kormanyzati szervezetek mindegyikére kiterjeds,
a szoban forgd kozpolitika bevezetésével és megvalositasaval kapcsolatos projekttervrél van
sz0. Ez lehet v iszonylag nagyvonalu, esetleg rendkiviil alapos és aprolékos, vagy akar teljes
egészében hianyozhat is.

A megvaldsitas tervezésével kapcsolatos iranyelvek egyik példajaként az ausztral szovet-
ségi kormanyzat altal hasznalt megvaldsitasi tervvazlat emlithetdé. Ez — némi leegyszerisi-
téssel — tipikusan a kovetkezd kérdéseket taglalja (Australian Government/Department of
the Prime Minister and Cabinet, 2009):

a) A bevezetendd kozpolitika rovid ismertetése: a kozpolitika céljai, hasznai, tervezett

eredményei, értékelési szempontjai.

b) A megvalésitds sordn iranyado feleldsségi és iranyitdsi viszonyok: mely szervezetek/szer-
vezeti egységek/szervezeti vezetSk felelnek az egyes megvalositasi részfolyamatokért;
milyenek a jelentési/elszamoltatasi viszonyok (ki jelent kinek); milyen a kiilonb6z6
dontéshozatali pontokon elSirdnyzott dontési mechanizmus stb.

¢) Az elGirdnyzott teljesitések pontos meghatdrozdsa: milyen teljesitésekre (vagyis kéz-
zelfoghato, mérhetd, pontosan specifikalt outputokra, tevékenységekre, termékekre)
van sziikség ahhoz, hogy a projekt sikerrel jarjon. Az egyes teljesitésekhez vezet utat,
amennyire csak lehetséges, un. mérfoldkovekkel kell megjelolni. A mérfoldké (miles-
tone) az adott tevékenységhez kapcsolddé olyan ellendérzési pont, amelynek alapjan
meg lehet gy6z6dni arrol, hogy a folyamatok a kivant iranyba haladnak-e.

d) Megvaldsitasi iitemterv: melyek a projekt f6 fazisai; ki, mikor és milyen tevékenysége-
ket folytat az egyes fazisokban, és ezek hogyan kovetik egymast, illetve hogyan kapcso-
lédnak egymashoz; melyek a megvaldsitast kijelolé f6bb mérfoldkovek.

e) Koltségvetés (erbforrds-sziikséglet): mind — a projekt egész idétartamara szamitott, de
évekre lebontott — pénziigyi, mind pedig a nem pénziigyi er6forrasigényt rogziti ki-
adas-, illetve er6forrastipus szerinti bontdsban. A tervezett kozbeszerzések részletes
specifikacioja is ebben a fejezetben taldlhato.

f) Kockdzatelemzés: azon kiilsé és belsé feltételek azonositasa és elemzése, amelyek alap-
vetéen érinthetik a projekt megvaldsithatosagat. A kockazatelemzésnek ezen tal ki kell
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térnie arra is, hogy negativ események bekovetkezte esetén milyen intézkedésekkel
biztosithat6 a projekt miikodSképességének fenntartasa.

g) A projekt széles értelemben vett kommunikdcios terve (az angol megnevezés talalobb:
stakeholder management plan) a kozpolitika sikerében nagy szerepet jatszé érintett
csoportok elérésének, tajékoztatasanak, bevonasanak, meggy6zésének stratégiajat és
eszkozrendszerét tartalmazza. E terv egyrészt azonositja az érintettek legfontosabb
csoportjait és a projekttel kapcsolatos nézeteiket, attitlidjeiket, rahatasukat (illetve a
télitk vart hozzdjaruldsokat) a megvaldsitas sikerére, masrészt azokat a tevékenysé-
geket, amelyek révén biztosithat6 az érintettek optimalis hozzajarulasa a kozpolitika
megvaldsitasahoz.

1.4.3 Igazgatds és politika; avagy az értékek és a politikum szerepe a megvalositds
folyamatdban

1.4.3.1 A kiindulépont: a semleges kozigazgatds mitosza

e s

Mint a fejezet bevezet6jében emlitettiik, a kozigazgatas semlegességébe vetett hiten — vagyis
azon a hiten, hogy a politikai mozzanat a megvaldsitdsban nem jut szerephez - a masodik
vilaghaborut kovetd egy-két évtized tudomanyos fejleményei ejtettek (sokaig) begyogyitha-
tatlannak tind sebet. Az ezt kévetd évtizedekben a szervezetszocioldgiai, politikatudoma-
nyi, dontéselméleti és egyéb tudomanyok muvel6i sok iranybol és sokfajta mdédon ,,raerdsi-
tettek” erre a fordulatra; a kérdés tehat mar jo ideje nem az, hogy semleges-e a kozigazgatas,
hanem az, hogy melyek a politikum megjelenésének okai a megvalositdsban, melyek a kiovet-
kezményei és kezelésének legcélszertibb maodjai.

Noha mar toébb helyen megtettiik, djra hangstlyozzuk: ,politikum” alatt — szemben az
e kifejezés alkalmazasdanak domindns mddjaban implicite benne rejlé értelmezéssel — nem
a) partpolitikai szempontok vagy b) egyes partok meghatarozott személyi vagy szervezeti
koreihez kothetd érdekek megjelenését értjiik.

A megvaldsitas Osszefiiggésében ,,politikainak” tekinthetd minden olyan rahatas vagy
rahatasi kisérlet, amelynek mozgatorugdja a kozpolitika altal érintett killonbo6z6 tarsadal-
mi-gazdasagi csoportok (esetleg egyének) materialis vagy szimbolikus értékei, hiedelmei
és vilagképei. A ,politikainak” ez a fajta — igencsak altalanositott — értelmezése leginkabb
a ytechnikai, értéksemleges” ellenpolusaként ragadhaté meg; ,,politikai’, hiszen ,érték- és
érdektelitett”. Az el6bbi kizarolag a ,hogyan, mi modon”, mig az utdbbi a ,,mit, miért” kér-
déseire tartalmaz vélaszt.

A fenti meghatarozas tehat egyfel6l magaban foglalja a magyar kozbeszédben inkabb
szokasos ,,partpolitika/partérdek/partvezetdi érdek” fogalomkort, masfel6l azonban sokkal
szélesebb is annal. Természetesen a politikai és a technikai mozzanatok éles és tokéletes
szétvalasztasa sem gyakorlatilag, sem elvileg nem lehetséges. Mindazonaltal ezen distinkci6
hasznalatat indokolja, hogy a) a fogalmi bizonytalansigok ellenére is komoly heurisztikus
ereje van, valamint hogy b) e kifejezések, ha nem is feltétleniil az itt hasznalt értelemben, de
a mindennapi, a szakmai és a tudomanyos gondolkodasnak és kozbeszédnek is integrans,
gyakran hasznalt, szamos vonatkoztatasi ponttal rendelkezé - ilyen médon tehat reflexiot
érdemld és igényld — elemei.
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A fenti értelemben vett politikum alapvet6en két nagy csatornan keresztiil hatva tériti el a
megvaldsitas folyamatat a jogszabalyba kodolt kézpolitikai akarattol: a) egyfeldl a tarsadal-
mi-politikai kornyezet altal a megvalositasi folyamatokra gyakorolt nyomasok, masfeldl b) a
végrehajtod szervezetrendszer altal hordozott és a megvaldsitas soran hatdst kifejt6 érdekek,
értékek és hiedelmek révén. A kovetkez6 két alpontban e két hatasmechanizmust vizsgaljuk
meg egy kissé kozelebbrol.

1.4.3.2 A politikum besziiremlése a megvalédsitdsba

Anderson (1997) mintegy féltucatnyi olyan mechanizmust villant 5], amelyek révén a po-
litikum - vagyis a valamilyen moédon érintett, sziikebb vagy tagabb tdrsadalmi csoportok
érdekei, értékei vagy véleményei — befolyasolhatjak a végrehajtas folyamatait. Ez a befolyas
sokféle lehet:

— gyengitheti vagy erésitheti is az eredeti kozpolitikai szandékot, de lehet éppen ,,0lda-
liranyd”, vagyis a tulajdonképpeni kozpolitika céljaitdl 1ényegében fiiggetlen motivu-
mok altal vezérelt is;

— moralis vagy jogi szempontbol lehet legalis, immoralis vagy illegélis;

— intézményi szempontbdl pedig lehet formalis vagy informalis.

A kiilonféle hatasmechanizmusok és -csatornak mindeme sokféleségének kozepette egyet-
len mozzanat allandd. Nevezetesen az, hogy a kozpolitika megvaldsitasanak folyamata — és
ezaltal nagy valdszintséggel az eredményei is — az eredeti kozpolitikai szdndékhoz képest meg-
valtoznak: gyengiilnek, er6sodnek, kiegésziilnek vagy egyszertien csak masok lesznek. Fogal-
milag e ,,politikai rahatastol” nem kivanjuk meg, hogy tényleges valtozast eredményezzen. Egy
politikai befolyasold tényezé mar attdl is redlissd, 1étezévé valik, hogy - a sikernek legalabbis
bizonyos szint(i esélyével — megkisérel hatni a megvaldsitasra. (V6. a korabban a , kozpolitikai
szerepld” definicidjaval kapcsolatban mondottakat; az a kortilmény példaul, hogy egy szak-
szervezeti szovetségnek kitart6 és kemény sztrajk ellenére sem sikeriil egy kézpolitikan val-
toztatnia, még nem jelenti azt, hogy a szakszervezet ne lenne a kozpolitikanak olyan elenged-
hetetlentll sziikséges potencidlis szerepldje, amelyik megérti, illetve befolyasolja a kozpolitika
— akar multbeli, akar jovobeli — alakulasat.) A tovabbiakban 6t olyan csatornat mutatunk be,
amelyek utat adnak politikum ,beszivargasanak” a megvaldsitasba (ezeknek egy részét a vég-
rehajtas szereplSinek attekintése soran mar — némileg mas Osszefiiggésben - felvillantottuk):

a) ,A jatszma szabdlyai”: iratlan szabalyok és politikai elvardsrendszerek. A megvalosito

szervezetek tevékenységét sok esetben iratlan - s6t, kimondatlan - szabalyrendszerek,

elvarasok orientédljak vagy korlatozzak. Ezen elvarasok gyokerezhetnek a szlikebb po-

litikai vagy éppen a tagabb tarsadalmi kornyezetben (esetleg mindkettGben); lényeges

vonasuk, hogy - éppen iratlansaguknal fogva — szinte észrevétlenill itatjak at az érin-

tett szervezetek gyakorlatat és ezaltal a megvaldsitott kozpolitikat. E szabélyok jelentds

része viszonylag banalis; ilyen példdul az, hogy

- mennyire legyen szigoru a kozlekedési renddr (az Gtvenes tabla utan mar 55-nél
vagy csak 60-nal kezdjen el biintetni? tényleg megnézze az izzokészletet?); vagy hogy

- valamely hatdsagi eljarasnal mekkora hatarid6-tallépés ,,fér még bele” (akar az tigy-
fél, akér a hivatal részérol);

- mas szabalyok szlikebb kort érintenek, és ezért kevésbé kozismertek; példaul az,
hogy az addéhivatalnak mekkora tigybuzgalmat ,,illik” tandsitania az ellenzék vagy
éppen a kormanypart vezetd politikusainak vonatkozasaban; vagy hogy
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- az 0j beligyminiszter hajlamos-e félrenézni (esetleg ellenkezéleg, kimondottan
»haklis-e rd”), ha a renddrség egy kicsit ,.erételjesebben” 1ép fol egy-egy stlyosabb
tgyben.

Ezen elvarasok és szabalyok kozos jellemzéje - fratlansagukbdl és informalis jellegiikbdl
fakaddan -, hogy csak a kozpolitikai gyakorlatbdl és gyakorlatban, annak mindennapi ru-
tinjai mélyén ismerheték meg, tarulnak fol. Megsértésiiket nem mindig koveti azonnali és
sulyos szankci6. Hatasukat tekintve inkdabb hosszu tdavii, orientdld, mintsem azonnali és kény-
szeritd jellegliek, amennyiben az ezen elvarasok megsértését szankcionalé mechanizmusok
inkabb hosszt tavon, ,puha” formaban jelentkeznek, hasonléan a tarsadalmi normak, pél-
daul az illemszabalyok megsértését biinteté mechanizmusokhoz. Ilyen szankcié lehet a hi-
vatal vagy az egyén ,,rossz hirbe keveredése”, az eldléptetés vagy a jutalom elmaradasa vagy
akar csak egy-két — jol idézitett és elhelyezett — vezetdi (politikusi) homlokrancolas.

b) Torvényhozdsi kontroll. Az el6z6 fejezetpontban mar kitértiink a torvényhozasnak a
megvaldsitasi folyamatokban jatszott szerepére; megmutattuk, hogy a parlamentaris
demokracidkban e rahatasnak-kontrollnak komoly intézményes mechanizmusai van-
nak. Ilyen mindenekel6tt
- a végrehajto szervezetek dltal a torvényhozasnak benyujtott irdsbeli, esetenként sz6-

beli beszamolas/jelentéstétel rendszere;

- a parlamenti interpellaciok és kérdések intézménye; valamint

- arendes és rendkiviili bizottsagi vizsgalatok és meghallgatasok.

Kiilonosen ez utobbi kettd alkalmas arra, hogy adott — noha éltalaban csak viszonylag rit-
ka, kirivé — esetben érzékeny reakciokat véltson ki a megvaldsitas érintett szereplibdl. Ezen
esetek meglehetdsen ritkak, bekovetkezésiik valdszintisége csekély; azonban a torvényhoza-
si ,botranyok” felettébb kinos volta jol ellensulyozhatja azt, hogy valdszintiségiik kicsi, igy
a torvényhozasi kontroll nem egy esetben hatékonyan orientdlja a végrehajtd apparatusok
magatartdsat.

c) Szervezett érdekek, érdekcsoportok tevékenysége. A legtobb kozpolitika hatasainak
donté tobbsége egy — vagy maximum néhany - viszonylag jol meghatarozhatd tarsa-
dalmi csoportra koncentralddik (ha a kézpolitika formalisan is rajuk irdnyul, ezeket
altalaban az adott kozpolitika tigyfeleinek nevezik; példaul a hajléktalanpolitika kli-
ensei a ténylegesen vagy potencidlisan hajléktalan emberek stb.). Az ilyen értelemben
érintett tarsadalmi-gazdasagi csoportok torekedni fognak materialis vagy szimbolikus
értékeiknek minél nagyobb mérvii érvényesitésére a megvalositasi folyamatban. Ez az
allitas nemcsak a kozpolitikai dontés, hanem a megvaldsitds fazisara nézve is igaz. A
legfontosabb érintett csoportok ,hozzaalldsa” természetesen egész mas modon és meér-
tékben fogja a megvaldsitast befolyasolni akkor, ha egy jelent6s hatalmu és jol szerve-
zett csoportrdl van szo, mint akkor, ha az iigyfél gyenge érdekérvényesité képességt,
kiszolgaltatott emberekbdl all. Az elébbire példa lehet a szerzdi és szomszédos jogok
érvényesitésére torekvé multinacionalis nyomdscsoport, mig az utdbbira a kabitdszer-
figg elitéltek vagy az elmeszocialis otthonban dpoltak érdekérvényesitése.

d) Politikai partok dltali befolydsolds. A politikai partoknak — mindenekel6tt a hatalmon
1év6 politikai partoknak — erds és intézményesitett lehetdségeik vannak a kozpolitikak
tartalmi befolyasolasara, meghatarozasara. Ezek a lehetségek alapvetSen a dontési,
illetve az azt megel6z6 kozpolitika-formalasi szakaszokra koncentralédnak. A meg-
valdsitas befolydsolasara a torvényhozasi kontroll fentebb felvillantott eszkozeinek
felhasznalasaval van intézményesitett lehetdsiik. A parlamentdris, tobbpartrendszert
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demokracidk altalanos tapasztalata azonban, hogy a partok sokszor keveslik az ezen

intézményes befolyasolasi csatornak altal nyujtott lehetdségeket (a megvaldsitast érd

politikai hatdsok itt bemutatott sokrétliségének fényében ez nem is igazan meglepd).

- A dontéshozatalt kovetd, a megvaldsitas soran gyakorolt befolyas egyik legfontosabb
eszkoze a politikai kinevezések gyakorlata; vagyis a (politikailag) ,megfelelé em-
ber megfeleld helyre” iiltetése. Az adott kozpolitika szempontjabdl centralis szerepti
végrehajtd szervezet vezet6i pozicidjanak ilyen értelmi ,birtoklasa” a kozpolitika
formalis, jogi kereteinek valtozatlanul hagyasa mellett is érdemi teret nyit a megva-
16sitasi folyamatoknak és ezaltal a kozpolitika altal keltett végs6 tarsadalmi hatasok-
nak a sajat érdekek és értékek mentén vald orientalasara.

- A politikai partok azonban mas modokon is képesek érdekeiket, szempontjaikat
érvényre juttatni. Ha egy adott végrehajtd szervezet ,,nem megfeleléen viselkedik’,
akkor varhatéan nem fog ,,jol fekiidni” az érintett politikai partnél. Eppen hatalmon
1év6 part esetében ez példaul a koltségvetési tamogatasok visszafogasat, a hatalomba
késziil6do part esetében pedig az adott szerv, illetve vezetd ,kilatasainak” bortsabba
valasat vonja maga utan szankcioként.

e) A végrehajtas szerepl6inek szambavétele sordn szot ejtettiink a politikai és a bulvarmé-
dianak a végrehajtasi folyamatokat ellen6rzd, a botranyosnak tiiné szabélytalansdgok
vagy karok utani kutakodds soran felfedett esetek nyilvanossagra hozatalaval szankcio-
nalo szerepét. A média szerkezetének atalakulasa - igy kiilonosen az ,,ij média”, vagyis
a felhasznalok altal krealt, azonnali, spontan és hitelesen dokumentalt tartalmak tome-
gessé valdsa — tovabb mélyiti és erdsiti a kozvéleménynek a végrehajtasi folyamatokra
gyakorolt (politikai) hatasat..

1.4.3.3 A megvalésitds inherensen politikai jellege

Az el6z6 bekezdésekben a megvalositas fdszerepléit — elsésorban a végrehajto apparatuso-
kat -, kiviilr6l” ér6 politikai hatdsok és nyomasok sokrétiiségét mutattuk be. A politikum
azonban nem csak kiviilr6l johet. A szervezet és/vagy annak meghatdrozé befolyasu vezet6i
- sajat érdekeik-értékeik, hiedelmeik, végsé soron pedig az ezeket hordozo és az j szerve-
zeti tagokra ,,atorokithetd” szervezeti kultirajuk révén — képesek érzékelhetéen, esetenként
pedig meghatdrozo erdvel befolydsolni a kozpolitika tényleges megvaldsitasanak mikéntjét.
Valdjaban itt tehat a megvaldsitas jogi programozottsaganak kordabban mar emlitett hidanya-
rol/tokéletlenségérdl van szo, csak ezuttal az érem masik oldalardl kozelitve: a megvalositas
folyamata két tényezé miatt lehet ,politikai” (azaz érték- és érdektelitett). Egyrészt azért,
mert a megvaldsitast el6ird (jog)szabalyok bizonyos fokig 6hatatlanul homalyosak, nem de-
terminaljak azt szaz szazalékban (ez az un. szabalyozasi hézag). Masrészt pedig azért, mert
a végrehajto apparatusok adminisztrativ elszamoltathatésaga — vagyis azok az ellendrzési,
informacids, szankcié stb. mechanizmusok, amelyek azt hivatottak biztositani, hogy az ap-
paratusok pontosan a kozpolitikai dontéshozé dltal eléirt modon cselekedjenek — sziikség-
szertien csak tokéletleniil, sokszor jelentds hézagokkal mukodik.

A megvalositd szervezetekb6l magukbdl fakadod politikum legfébb hatascsatorndja az
adott kozpolitika megvaldsitdsa sordn kovetett eljarasi gyakorlat technikai részleteinek —
részben formalis, {rott szabalyzatokban is megjelend, de részben csak a mindennapi gyakor-
lat részleteiben informalisan megbuvé - alakitasa, meghatarozasa.

A fejezetpont elején amellett érveltiink, hogy a kozpolitikai dontés a legtobb esetben
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sziikségszertien bizonyos foku szabadsagot hagy a megvalositd szervezeteknek a megva-
lositas — és ezaltal a kozpolitika — részleteinek kialakitasat illetGen. Ez a szabadsag jelent6s
részben formadlisan is létezik, kimutathatd. Igy példdul 6nmagéban az a szabély, hogy lakott
tertileten nem szabad 6tven km/6ranal gyorsabban vezetni, és hogy a szabaly megszegdit a
renddrség koteles X forint pénzbiintetéssel sujtani, még nem hatdrozza meg a végrehajtas
olyan kulcsfontossagu paramétereit, mint hogy hol és milyen gyakorisaggal, mely idépon-
tokban ellendrizzék a sebességet. A ,,részletekben lakozo 6rdog” pedig még testesebbé valik
akkor, ha a végrehajté apparatus kezében csak informalisan — de nagyon is redlisan — meg-
1év6 olyan tovébbi lehetdségeket is figyelembe vesziink, mint az ellenérzés szigoranak vagy
szelektivitasanak (igy példaul a foldrajzi, vagyoni-hatalmi, etnikai stb. szempontua kiilonb-
ségtételnek) a meghatdrozasa, kialakitasa.

A kozpolitikak - természetesen a kozlekedésbiztonsagon tul is szinte valamennyi koz-
politika — végrehajtdsanak itt a szemléltetés kedvéért igencsak leegyszertsitett részletei a
valosagban nagyon komplex és dtldthatatlan médokon rendezédhetnek az eredeti kozpoliti-
kai szandékkal akdr szogesen ellentétes hatdsii mintdzattd. Selznick (1949) élesen vilagitott
rd erre a jelenségre, amikor klasszikus esettanulmanyaban egy vakokat rehabilitalo, a mi-
nél 6nallobb életvezetésre képessé tevés céljaval miikods intézmény miikddési rutinjanak
mikromozzanatait vizsgalva bemutatta, hogy ,klienturajanak’, igy végs6 soron sajat maga
létjogosultsaganak és igy fennmaradasanak érdekében az intézet a miikodési keretek és el6-
irdsok betartdsa mellett hogyan kreal paciensei korében még nagyobb intézményi fiiggést és
onallotlansagot. A — természetesen Osszehasonlithatatlanul kisebb mértékben megkutatott
- magyar gyakorlatbdl pedig olyan példékat emlithetnénk, mint az iskolaérettséget vizsgald
egyes szakért6i bizottsagoknak a cigany gyerekek ,kisegité” osztalyokba valo elkiilonitését
szolgalo-megvalosito — az el6irdsoknak egyébként minden bizonnyal alapvet6en megfeleld
- miikodési gyakorlata.*

1.5 A kozpolitikdk értékelése
1.5.1 Bevezetés és Osszegzés

Az el6bbi fejezetben a kozpolitikai ciklusban a dontés-elékészitési funkciot tamogato elja-
rasrol: a kozpolitika-elemzésrdl volt sz6. Az ebben a fejezetben targyalt evalvacié a kozpo-
litikai ciklus egy masik allomdsahoz, az értékelési-visszacsatolasi funkcidhoz kapcsolddik.
Az evalvacid azoknak az eljarasoknak (illetve az azokat megalapoz6 tudomanyteriiletnek) a
gyljténeve, amelyeknek a célja a kozpolitikai dontéshozok ellatdsa valamely konkrét prog-
ram, kozpolitika tényleges teljesitményére, ,,josagara” vonatkozoé informaciokkal.

Az evalvacid (programértékelés, kozpolitika-értékelés) jelentéségét — a kozpolitikai don-
tések eredményes meghozatalahoz nélkiilozhetetlen informaciok el6allitasanak igéretén tal
- az is fokozza, hogy alkalmazasa, hasonloan a kozpolitika-elemzéshez, egyre inkabb stan-
dard nemzetkozi gyakorlatta valik.

4 A konkrét példaval kapcsolatban tovabbi, érdemi informdcié taldlhato példaul a Z6ld kényv a magyar koz-
oktatas megujitdsdért cimi kotet 6. fejezetében: http://oktatas.magyarorszagholnap.hu/images/ZKTartalom.
pdf. A adminisztracié éltali kozpolitika-csindlds (administrative policymaking) csinjanak-binjanak szamos
tovabbi, igen mély értelm és szérakoztatéd példajaval szolgal az Igenis, miniszter tr! cimd szatirikus filmso-
rozat; lasd www.yes-minister.com
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Az evalvaci6 - elsédlegesen az empirikus tarsadalomtudomanyok (a szociologia kiillonfé-
le agai, illetve az ezekhez kapcsolddd statisztikai megismerési, elméletalkotasi és hipotézis-
vizsgalati eljarasok) mddszereire timaszkodva — a kiilonb6z6 tarsadalmi célu tevékenységek
vonatkozdsaban harom nagy kérdéscsoportra keresi a valaszt:

— Léteznek-e, relevansak-e, politikai, jogi, tarsadalmi szempontbdl legitimek-e a prog-

ram alapjaul szolgald tarsadalmi sziikségletek? (Sziikségletértékelés.)

— Az adott kozpolitika ,,diszletei” mogott ténylegesen milyen folyamatok zajlanak? (A
folyamatok értékelése.)

— Az adott program ténylegesen kielégiti-e (illetve ha igen, milyen mértékben) a széban
forgd sziikségleteket? Azaz: tapasztalhat6-e valamilyen pozitiv véltozas, és ha igen, ak-
kor azt a program okozta-e? (Az eredményesség értékelése.)

— Milyen koltségek mellett, milyen hatékonysaggal miikodik az adott kozpolitika? Ho-
gyan viszonyul a hatékonysaga mas, hasonl6 programokéhoz?

1.5.2 Miért van sziikség értékelésre? Az értékelés fogalma és funkcidja

A programértékelés olyan szisztematikus eljards, amely a megfelelé informdciok dsszegyiijtése,
elemzése és felhaszndldsa révén képes(sé tesz) kozpolitikakkal, projektekkel és programokkal
kapcsolatos alapvetd kérdések megvalaszoldasira (Wikipédia).

Miel6tt tovabbhaladnank, egy terminoldgiai kitér6 latszik sziikségesnek. Az el6bbi meg-
hatarozasban egyarant hasznaltuk a ,kozpolitika’, a ,,program” és a ,,projekt” kifejezéseket
mint az értékelés potencidlis targyara utalé megjelolést. E sokféleség oka az, hogy az érté-
kelések targyaul szolgalo tevékenységkomplexumok, valamint — bizonyos fokig — a szakmai
kozbeszédben az ezeknek a jelolésére hasznalt terminusok is sokfélék. Némileg leegyszert-
sitve a sokféleséget és sokértelmtiséget, azt mondhatjuk, hogy

— a kormanyzati tevékenységek legmagasabb szinten kozpolitikdkra oszthatok (példaul
munkanélkiiliséggel kapcsolatos politika, biztonsagpolitika); hogy

— e kozpolitikdk egy vagy tobb — specialis részcélok, eszk6zok és/vagy célcsoportok éltal
definialt — programbol allhatnak (példaul palyakezdék elhelyezkedését segité program,
tartos munkanélkiilieket segité atképzé program);

— e programok pedig - idénként, nem sziikségszertien - egy vagy tobb, konkrét, meg-
hatérozott id6- és/vagy térbeli keretek kozott futé projektbdl épiilnek fol (példaul egy
meghatarozott palyazati rendszer X régié friss diplomasai részére). A projekteknek a
kozpolitikakkal és programokkal szembeni lényeges megkiilonboztetd sajatossaga az,
hogy definicid szerint idében behatarolt — tipikusan 2-5 éves - tevékenységekr6l van
sz0; ezzel szemben a kozpolitikdk és a programok nagyrészt, noha nem mindig, meg-
hatarozatlan idére szélnak.

A fenti kategdriak és a kozottitk huzodo vélasztovonalak azonban korantsem abszolut
jellegtiek; a terminusok megvalasztasat leginkabb a pillanatnyi kommunikacios helyzet
befolyasolja. Ami tehdt az egyik szovegosszefiiggésben ,program”, az egy mdsikban nyugod-
tan lehet ,kozpolitika” vagy éppen ,,projekt”. Példaul a ,drogpolitika” kontextusaban az ar-
talomcsokkentést tekinthetjitk az atfogd kozpolitika céljait megvaldsité szamos program
egyikének. Rakozelitve azonban e teriiletre azt latjuk, hogy az maga is szdmos, igen hete-
rogén komponensre oszlik — mint példaul alacsony kiiszobu ellatdst nyujtd ,,programok,
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tlicsereprogramok, a BV-intézeteket célzd specialis programok -, amelyeket indokolt lehet
»programnak” nevezniink nemcsak a konvencié okan, hanem azért is, mert azok ismét csak
kisebb részelemekre oszthatok (példaul a tlicsereprogramok X vidéki varosra valo kiter-
jesztését célzo kétéves projekt). Tehat e fogalmak kozos tartalmi magja a 1ényeges: vagyis a
meghatdrozott célokra irdnyuld, hierarchikus, egymadsba agyazodo jelleg.

A magyar nyelvii irodalomban és kozbeszédben egy masik tekintetben is megfigyelhet6
bizonyos foku sokféleség — vagy ha ugy tetszik, kovetkezetlenség. Az angol (public program
v. policy) evaluation kifejezés masodik felét idénként — mint itt is — egyszertien ,értékelés-
nek’, maskor ,,evaluacionak’, esetleg — latinosabban - ,,evalvacionak” forditjak. E kifejezések
azonban ugyanarra a fogalomra mutatnak; az itt kovetkez$ oldalakon éltalaban az ,érté-
kelés” terminust fogjuk alkalmazni, de egyes esetekben, amikor sziikség van az értékelés
koznapi és ,,programértékelési” jelentései kozotti kiilonbségtétel hangsulyozasara, az ,eval-
vacio” kifejezés hasznalata is sziikségessé valik.

Visszatérve most gondolatmenetiink {6 vonalahoz, azt mondhatjuk tehat, hogy a kézpoli-
tikak és a kormdnyzati programok értékel6je informdcidkat gyiijt, elemez és haszndl fel. Teszi
mindezt azzal a céllal, hogy az értékelés targyat képezd tevékenység legfontosabb, legalapve-
tobb tulajdonsagait — mint példaul létjogosultsagat, eredményességét — megalapozott itélet
targyava tehesse. E tevékenység meglehetdsen specidlis ismereteket és készségeket igényel,
és nem egy orszagban — példaul Magyarorszagon is — kivételesnek szamit.

Joggal mertl fel tehat a kérdés: mi sziikség van a programértékelésre, mi adja a létjogo-
sultsagat? Mit — és mit nem - kell, lehet vagy nem lehet értékelni, és miért? A kévetkezékben
ezen, a programértékelés kozpolitikai funkcidjanak mibenlétét feszeget$ kérdéseket vessziik
szemiigyre, mégpedig két iranybol.

1.5.2.1 Az értékelés funkciéja makroperspektivabol

Ha a benniinket koriilvevé vilagban koriilnéziink — még ha egy, a programértékelést rutin-
szerlien alkalmazé orszagban tessziik is ezt —, akkor azt tapasztalhatjuk, hogy a legtobb te-
vékenység esetében nem mertiil 6l az evalvacio sziikségessége. A sarki fodrasz, a hipermar-
ketlanc vagy az autdgyar elég ritkdn végez vagy végeztet az dltala folytatott tevékenységgel
kapcsolatban ilyen jellegii vizsgalatokat.

Felvet6dhet a kérdés, hogy mi kiilonbozteti meg a fodraszt vagy a hipermarketet a kor-
manyzat kiilonféle termékeket vagy szolgéltatasokat el6allité programjait6l. Mi az a kiilonb-
ség, ami miatt az egyiket értékelni kell, a masikat pedig nem? Az e kérdésre adand¢é vélasz
kulcsa a piac, pontosabban annak jelenléte vagy hidnya. A profitorientalt (véllalati) szerep-
16k altal el6allitott és piacon értékesitett javak esetében az olyan kérdésekre, mint hogy elég
hatékonyan (olcsén) folyik-e az elééllitasuk, hogy sziikség van-e az adott termékre/szolgal-
tatdsra, elég j6 mindségli-e, végsd soron a piac adja meg a valaszt. Ha e kérdésekre igenl
a valasz, a vallalkozas profitot termel, nyereséges lesz és fennmarad; ha viszont egy vagy
tobb tekintetben nem jdl teljesit, akkor vagy alkalmazkodik, vagy pedig veszteséges lesz és
eltlinik.®

A kormanyzat altal l1étrehozott és mtikodtetett (vagy akar csak finanszirozott) tevékeny-

5 Ez a mechanizmus csak idedlis, un. kompetitiv piaci koriilmények kozott mitkodik tokéletesen. A valodi
piacok miikodése ezen idedltdl altaldban elmarad; azonban a piaci versus nem piaci mikodés kozotti megkii-
l1onboztetés érvényét ez a koriilmény lényegesen nem korlatozza.
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ségek esetében mas a helyzet. A piac altal kozvetitett ar-, koltség- és profitinformaciok itt
hidnyoznak; a program akkor is fennmaradhat, ha semmilyen legitim igényt nem elégit
ki (vagy akar kart okoz), és akkor is megsziinhet/megsziintethetik, ha fontos és mashogy
nem potolhatd funkcidt teljesit. A kormdnyzati tevékenységek, programok funkcioteljesité-
sének megalapozott megitéléséhez tehdt mds jellegii, mds forrdsbol szdrmazé informdciokra
van sziikség, mint a piacra termeld tevékenységek esetében. A kilonboz6 - tag, koznapi ér-
telemben vett — értékeld jellegli tevékenységek, amelyek az evalvacidkutatason kiviil olyan
elemeket is magukba foglalnak, mint a kozvélemény-kutatas vagy éppen a parlamenti vagy
népszavazas, végiil is mind ezt a feladatot igyekeznek ellatni.

1.5.2.2 Az értékelés funkcidja a kozpolitikai folyamatokban

Az el8bb a programértékelésnek a tag, tarsadalmi méretekben értelmezett funkcidjarol ej-
tettiink szot. Az evalvdciénak azonban a kozpolitika sziikebb terrénumdn is fontos és jol ko-
riilirhato szerepe van. A kozpolitikai alternativak kidolgozasdnak kapcsan mar emlitettiik,
hogy a kiilonbozé kozpolitikai problémak kezelésének-megoldasdnak gyakorlatilag soha
nincs valamiféle megkérdéjelezhetetlen, a tudomany és/vagy a gyakorlati tapasztalat alapjan
szilardan all6 és garantéltan sikeres megoldasa. (Ezen allitas igazsaga logikai — ismeretelmé-
leti — uton is belathatd, azonban e helyiitt elégedjiink meg egyfajta empirikus bizonyitassal:
tegye fel a kezét az az olvaso, aki mar talalkozott olyan kozpolitikai megoldassal, amely az
altala megcélzott kozpolitikai problémat kétségtelen és végérvényes modon megoldottal)

Ilyen ,.tuti tipp” vagy az azt megalapozo, logikailag zart algoritmus hianyéban a kozpoliti-
ka vilaga a kiilonféle programok kidolgozasa és finomitasa folyaman a sorozatos prébdlkoza-
sok és a hibdkbdl vald tanulds (Gn. trial-and-error) mechanizmusaira kell hogy hagyatkozzon.
A kozpolitikai tanulds — mint minden tanulasi folyamat - azonban feltételezi a kornyezet
fel6l érkezé visszacsatolds 1étét; ahhoz, hogy a tanulds megvaldsuljon, a tanulénak tudnia
kell, hogy jol vagy rosszul teljesitett-e, sét, lehet6leg még azt is: mennyiben jol, illetve meny-
nyiben rosszul. Az ilyen jellegli informaciok eléallitasara és birtokldsara iranyul6 torekvés
valdszintileg olyan régi, mint maga a kormanyzas; a kiillonb6z6 korokban és rendszerekben
kiilonb6z6 formakban megjelené népgytilések, a hangulatjelentések, a népszavazasok és a
parlamenti valasztasok éppugy e célt szolgaljak, mint a sajtofigyelés vagy a kozvélemény-ku-
tatas. Az értékelés ezen tradicionalisabb eszkozeinek nagy részével azonban az a baj, hogy
nemigen képesek specifikus, valamely konkrét programra vonatkozd — még kevésbé pedig
az azzal kapcsolatos problémak diagnosztizalasara is alkalmas - informaciok eléallitasara.

A modern kozpolitikak vilagdban, amelyet a méretek, a komplexitas és a valtozékonysag
korabban ismeretlen mérvii megnovekedése jellemez, egyre inkdbb sziikség van a kozpoliti-
kai tanuldst és alkalmazkoddst tamogato, minél részletesebb és fokuszaltabb informdcickra.
Az evalvdcidkutatds végiil is nem mds, mint az erre az igényre adott tudomdnyos igényii vd-
laszreakcio.

1.5.2.3 A programértékelés mint tdarsadalmi praxis

Torténetileg a programértékelés az 1960-as évek Amerikajaban jott létre mint elkillondlt
tudomanyos és szakmai teriilet. A létrejottéhez vezet6 folyamat utolsd 1épése az igencsak
ambicidzus szocialis programok egész soranak az erre az idGszakra esé elinditasa volt. Ezen
- rendkiviil koltséges és nagyméretdi, ugyanakkor ambicidikat és miikodésmodjukat tekint-
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ve is igencsak djszer(i — programok esetében az értékelés hagyomanyos, nem szisztemati-
kus formai mar végképp elégtelennek itéltettek. Az ezt kovets években a programértékelés a
»tuddsipar” hatalmas ipardgava valt; tanszékek és kutatointézetek, egyetemi programok és
tudomanyos tarsasagok, szakmai és tudomanyos forumok és - nem utolsosorban — értéke-
léssel foglalkozo iizleti és nonprofit szervezetek sokasaga alakult.

Az ezt kovetd évtizedekben a programértékelés mind a fejlett orszagok, mind pedig a
nemzetkozi szervezetek (OECD, Vilagbank) és az Eurépai Uni6 kézpolitikai gyakorlataban
széles korben alkalmazast nyert. Az evalvacié gondolkodasi kerete, eljarasa és terminoldgi-
dja ilyen médon egyre inkabb nemzetkozi - igy a két- és tobboldalu segélyprogramokban,
valamint a magyar kozpolitikai tevékenységekkel szemben is egyre inkabb érvényesitett —
standardda valik. Szdmos esetben - igy példaul az EU valamennyi koltségvetési programja-
nak, illetve az USA szovetségi programjainak esetében - az evalvdcié alkalmazdsat jogsza-
bdly irja elb.

Az evalvdcioval kapcsolatos magyar helyzetet a kormanyzati gyakorlat sok més teriiletén
is megfigyelhetd kettdsség jellemzi. Egyfel6l jogszabalyok és alacsonyabb szintt kormanyzati
dontések sokasdga deklaralja a programértékelés alkalmazasanak céljat és fontossagat; az
utébbi években pedig ez a tendencia jelent6s mértékben megerdsodott az EU kiilonboz6
alapjaibol finanszirozott programok értékelésének kotelezettsége révén. Masfel6l azonban
- az értékelés tényleges gyakorlatat tekintve - igencsak mas kép tarul elénk. A nem eurd-
pai unio6s programok vonatkozasaban a formalis értékelés tovabbra is fehér holld; az unios
finanszirozast programok esetében pedig — bar e tekintetben szisztematikus informaciok
nem allnak rendelkezésre — az értékelések szakmai szinvonala az esetek nagy részében valo-
sziniileg meg sem kozeliti a nemzetkézi standardokat.

1.5.3 Az értékelések tipusai

A programértékelés fogalma eléggé heterogén, szerteagazo tevékenységeket foglal magaba.
E sokféleség rendszerezéséhez sziikséges az értékeléseket, illetve az értékel$ vizsgalatokat
kiilonféle szempontok/dimenzidk szerint csoportokra bontani. A kovetkezékben harom
ilyen csoportositasi szempontot villantunk fol.

1.5.3.1 Ertékelés versus rendszerszerti, tudomdnyos értékelés

Korabban mar emlitettiik, hogy a kozpolitikak teljesitményével, funkcidteljesitésének mér-
tékével kapcsolatos informaciok el6allitasa-gytijtése hosszi multra tekint vissza. Felmertil
azonban a kérdés: vajon mi kiilonbozteti meg ezeket a tevékenységeket attdl, amit evalvaci-
Onak, értékeld kutatasnak hivunk?

Az értékelési célu tevékenységeket és folyamatokat két csoportba sorolhatjuk.

Az els6 csoport a politikai, avagy szubjektiv értékelés cimkét viseli, mig a masik a rend-
szerszerti, tudomdnyos értékeld kutatds. A két miifaj kozotti kilonbségeket az 1-es szdmii
tabldzat foglalja Gssze.
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nyugszik az értékelés?
Honnan szarmaznak
ezek az értékek?

tott és nem igazolt médon va-
lasztjak (s6t, a leggyakrabban
nem is teszik explicitté).

. Politikai (szubjektiv) Rendszerszerti,
Jellemz6 R . 1 s
értékelés tudomanyos értékelés
A lehetdségekhez képest ala-
Milyen értékalapon Onkényesen, ald nem tdmasz- | tdmasztott (példaul a kdzpo-

litikai  dokumentumokbdl,
deklaraciokbdl levezetett), de
mindenképp explicit, és ezal-
tal vita targyava tehetd

Milyen
informacioéforrasokon
alapul?

Toredékes, ellendrizetlen és
szelektiven felhasznalt

Az adott korlatok kozott elér-
het6 legjobb, legteljesebb, tu-
domanyos alapossaggal feltart

Elemzési modszerek

Szubjektiv  benyomésokon
alapuld, esetleges, a hétkoz-
napi gondolkodas heuriszti-
kai altal uralt

Szisztematikus, tarsadalomtu-
domanyi megalapozottsagi

Ertékelési cél

Tetsz6leges

Visszacsatolas biztositdsa az
adott kozpolitika miitkodésé-
rél

1. szamuj tdbldzat: A szubjektiv és a rendszerszer(i értékelés jellemz6i

A fenti tablazatban foglaltakat kissé tovabbgondolva fontos hangsulyozni néhany, talan
kevéssé nyilvanvalé mozzanatot:
a) Az esetleges ellenkez6 latszat ellenére a tudomanyos és a szubjektiv értékelés kozotti
fenti kiilonbségtételnek nincsen mogottes értéktartalma. Vagyis nem gondoljuk, hogy

7

barmelyik ,,j6” vagy

»jobb” lenne a masiknal; ellenkezéleg, mindkettének létjogosult-

saga van, és egyik sem képes a masikat helyettesiteni (vagy csak meglehet8sen tokélet-

leniil).

b) Megjegyzend®é az is, hogy ,tudomanyos” jellege, miifaji sajatossagai ellenére az értéke-
16 kutatas nem tudomaény (legalabbis a sz6 szokasosabb, hagyomdanyosabb értelmében
nem az), mivel alapvetd célja nem a vizsgalt valosag atfogo leirdsa, megértése és esetle-
ges befolyasolasanak-kontrolljanak megalapozasa, hanem a ,,kozpolitika-gazda” mint
megrendelé nagyon is konkrét informacids igényeinek kielégitése.

¢) Ez utébbi félmondat az értékeld kutatdsok egy fontos ,,szocioldgiai” jellemzdjére vi-
lagit ra: szemben az egyéb értékelésekkel, az evalvaciok gyakorlatilag minden eset-
ben ,,megrendelésre” késziilnek. Vagyis az értékelések valamely kozépponti helyzett
kozpolitikai szereplonek, leginkabb az adott teriilet kormanyzati ,,gazddjanak” (pél-
daul a megfelel minisztériumnak) vagy ,.ellenérének” (példaul a térvényhozasnak, a
szamvevdszéknek) a konkrét igényére adott reakcionak tekintendék. E koriilménynek
szamos komplex etikai és mddszerbeli, valamint gyakorlati konzekvenciaja van, ezekre
azonban e helyiitt nem tériink ki bévebben.
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1.5.3.2 Az értékelés ambicibja és idozitése

A kiilonboz6 értékeld vizsgalatok nagymértékben kiilonbozhetnek egymastol aszerint, hogy
milyen ,,k6zonségnek’, milyen céllal, és — a programhoz viszonyitva — milyen idépontban
késziilnek. A megcélzott kozonségnek, illetve az értékelés id6zitésének szempontjabol két,
egymassal Osszefiiggd dimenzidban szoktak az értékelések kozott kiilonbséget tenni. Meg-
kiilonboztethetlink a) 6sszegzd versus formativ; b) eldzetes, menet kozbeni vagy utdlagos
jellegti értékelést.

Lassuk el6szor az elébbi megkiilonboztetés értelmét. Az értékelések viszonylag hosszu
idén keresztiil alapveten retrospektiv szemlélettiek voltak. Arra a kérdésre keresték a va-
laszt, hogy sikeriilt-e a programcélokat elérni, illetve ha nem, akkor mennyiben és miért
nem. Az ilyen jellegt kérdéseket tipikusan a programok (politikai) ,,megbizdi”, ,,megrende-
161" teszik fol: a politikai dontéshozdk, a térvényhozas bizottsagai stb., amelyek, illetve akik
a program fenntartdsanak, 4talakitdsanak vagy megsziintetésének a kérdéseit mérlegelik. E
kérdések feltételének nyilvan akkor van csak értelme, ha a vizsgdlt program (illetve annak egy
szdamottevd etapja) mdr megvalosult; amikor tehat mar szamitani lehet arra, hogy a program-
hatasok — ha léteznek egyaltalan - jelentkezhetnek: vagyis alapvet6en utolag. (Ne felejtsitk
el, hogy ez az id6 sokszor igen hosszu, példaul egy szegregacid vagy regionalis egyenlétlen-
ség elleni program esetében akar évtizedekben mérhetd.)

Egy id6 utan azonban igény kezdett mutatkozni az értékelési eredményekre egy masik
kozonség részérdl is. A vizsgalt programok operativ iranyitdi mar ,,menet kozben” vagy akar
roviddel a program megkezdése utan is meg kivantak vélaszolni kiilonféle, a program mii-
kodésével, hatdasmechanizmusaval kapcsolatos kérdéseket. Ez utat nyitott egy masik, 4j ti-
pusu értékelési miifaj iranyaba: az ugynevezett formativ értékelések felé. Ezek az értékelések,
legaldbbis részben, mas kozonségnek szolnak, mint az 9sszegzd értékelések. Céljuk, hogy
a program operativ irdnyitoi szamdra gyors (legalabbis az 0sszegz6 értékelések idStavjahoz
képest gyors), korlatozottabb érvényti, de az esetleges hibak menet kozbeni kijavitasat, a ko-
vetett célok és/vagy az alkalmazott eszkdzok ,,finomhangoldsat” lehetévé tevé informdcidkat
dllitsanak elG.

A formativ és az Osszegz6 értékelés kozotti killonbséget egy gyakran hasznalt metafora
ugy hatarozza meg, hogy ,,az 9sszegzé értékelés az, amikor a vendég kdstolja meg az ebédet;
a formativ értékelés pedig az, amikor a szakacs”.

A fent emlitett masik csoportositd szempont szorosan kétddik az el6bbihez, mégsem azo-
nos azzal. A kiilonbozé tipusu értékelések kozott aszerint is kiilonbséget tehetiink, hogy az
értékelt programhoz képest mikor, milyen idépontban végzik el. Ilyen szempontbdl ,,hdrom
és fél” tipusu értékelésrol beszélhetiink.

— El6zetes (ex ante) értékelésrdl van sz6 akkor, amikor az értékeld vizsgalatra még azel6tt
kertl sor, hogy a gyakorlatban barmi is megvalésult volna az adott programbol. Ilyen
értékeléseket tipikusan a dontés-elékészitési szakaszban, annak tdmogatasara szoktak
végezni; e vizsgalatok tipikus céljai kozott olyanok szerepelnek, mint a program altal
megcélzott probléma vagy sziikséglet természetének, okainak pontositd céla vizsgalata;
a szandékolt beavatkozas eldfeltevéseinek, vart hatasainak, esetleges mellékhatasainak
stb. tesztelése; illetve a megvalositas praktikus, technikai aspektusainak és mikodési
feltételeinek vizsgalata.

— Menet kozbeni vizsgalatrdl akkor beszélhetiink, ha az értékelésre azt megel6z6en ke-
rill sor, hogy a program szamottevé végsé hatdsokat (outcome-okat) produkalhatott
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volna. Ezen értékelések tipikusan, de nem sziikségszertien, a formativ értékelések ka-
tegdridjaba tartoznak. Az is elképzelheté ugyanakkor, hogy a program finanszirozoja,
megrendeldje ad ilyen értékelésre megbizast, példaul a tdmogatds nem megfelel6 vagy
szabdlytalan felhasznalasanak fokozott veszélyét érzékelve.

— A menet kozbeni értékelésnek egy sajatos, félig-meddig a programértékelés fogalom-
korébe tartozd, de azon részben kiviil is es altipusa a programmonitoring. A program-
monitoring egyértelmtien az adott program (illetve az azt végrehajto szervezet) veze-
téinek hataskorében létrejove és miikodo, igy az 6 vezetdi informacids sziikségleteiket
megcélzd tevékenység. Céljai nagy vonalakban hasonlitanak a formativ értékelés célja-
ihoz, eszkozei és ambicidi azonban korlatozottabbak. Altalaban lényegesen szerényebb
er6forras-felhasznalas mellett, alapvetéen a program miikodése kozben ,,amugy is”
keletkezd informaciokra alapozva von le egy értékel§ vizsgalatnal joval korlatozottabb
érvénytli kovetkeztetéseket. E korlatozottabb érvényti és kevésbé aldtamasztott kovet-
keztetések elsdsorban a vezetés operativ beavatkozasainak megalapozasat szolgaljak.
Ilyen szempontbdl tehat a menedzsmentkontrollhoz hasonlé tevékenységrol van szo; a
kiilonbség leginkabb az alkalmazott terminologiaban és az alkalmazott eszk6zok eval-
vaciokutatasi, tarsadalomtudomanyi jellegében mutatkozik meg.

— Utdlagos, ex post értékelésrdl — mint fentebb emlitettiik — pedig akkor beszélhetiink,
ha az értékeld vizsgalatra a program lezarulasa vagy legaldbbis egy lényeges program-
szakasz lezaruldsa utan keriil sor; akkor, amikor a végsé programhatasok megjelenése
mar, legalabbis részben, varhato.

1.5.3.3 Az értékelés dltal megcélzott alapkérdések kore

A megviélaszolni kivant alapkérdések szempontjabdl négyfajta értékelésrél beszélhetiink.
E négy tipus azonban nem ,vagy-vagy” moddon viszonyul egymashoz, hanem inkabb ugy,
mint a vizsgalat négy, egymasra épiilé lépése vagy fazisa. Az értékelés ezen alapkérdéseit a
2-es szdmii dbra szemlélteti.

a) Sztikségletek értékelése

|

b) Folyamatok értékelése

|

¢) Eredmények értékelése

|

d) Hatékonysag értékelése

2. szdmiui dbra: Az értékeld vizsgalat négy lehetséges alapkérdése
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Mit jelentenek ezek a 1épések, illetve az értékeld vizsgalatok mely tipusai rendelhetdk e

lépésekhez?

a) A sziikségletek értékelése. Egy kozpolitika létjogosultsagat az a koriilmény igazolhatja,
hogy - végs6 soron — valamilyen emberi sziikségletet elégit ki, meghatarozott tarsa-
dalmi problémaét old meg. Vagyis a leghatékonyabban szervezett, legeredményesebb
programnak sincs létjogosultsaga, ha nem all mogotte valamilyen jogilag, tarsadalmi-
lag és politikailag is tobbé-kevésbé legitim sziikséglet.

Masként fogalmazva: az evalvaci6 folyamataban egy zabhegyez6 program, barmi-
lyen jol (olcson és magas technikai hatékonysaggal) miikodjon is, a végs6 eredménye-
it vagy a tarsadalmi hatékonysagat tekintve valdszinileg nem mindésiil jonak, mivel
hidnyzik mogiile a tényleges, legitim tdrsadalmi sziikséglet. Az evalvdcio elsé lépése
tehat - elvileg — az adott kozpolitika alapjaul szolgdlo sziikségletek vizsgdlata, leirdsa és
értékelése kell hogy legyen.

A valdsagban persze ez a 1épés sziikségtelen is lehet, és eléfordulhat, hogy azt csak
egy feltételezés helyettesiti. Igy példaul egy kisegité iskolai kisérleti program értéke-
lésekor (gyakorlati és/vagy koltségmegfontolasokbdl) nem biztos, hogy sor keriil a
specidlis oktatast-nevelést igényl6 gyermekek altal megtestesitett tarsadalmi probléma
atfogd elemzésére és értékelésére, hanem egyszertien csak feltételezik, hogy a problé-
ma egyrészt 1étezik, azaz valoban probléma, masrészt ismert, vagyis 1ényegét tekintve
olyan, amilyennek latszik, illetve amilyennek a program kidolgozoi feltételezték.

a) Sziitkségletek értékelése

|

b) Folyamatok értékelése

|

¢) Eredmények értékelése

|

d) Hatékonysag értékelése

b) A szervezeti folyamatok értékelése. Abban az esetben, ha — akar egy elmélyiilt, kvantita-
tiv elemzés, akar az adott kozpolitikaval kapcsolatos jogi, politikai stb. megfontolasok
eredményeként - ugy latjuk, hogy a vizsgalt kozpolitika valoban 1étez6 és legitim sziik-
ségleteket céloz meg, akkor az idérendben és logikailag is a kovetkez6 kérdés az: mi is
torténik valdjaban a program szinfalai mogott?

Miért szitkséges ezt a kérdést feltenni? Tételezziik fel, hogy egy dnkorményzati
programot vizsgalunk, amelynek célja, hogy a helyi lakosokat a kerti hulladék kom-
posztalasara buzditsa, és ilyen mdédon csokkentse a kozteriiletre kikeriilé kerti hul-
ladék mennyiségét. Ha azonban e program a gyakorlatban — az érdekl6dés hianya, a
rossz kommunikécié vagy adminisztrativ nehézségek miatt — egyetlen lakossagi kom-
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posztald kihelyezését sem eredményezte, akkor f6losleges a koztertileti zoldhulladék
mennyiségi alakulasanak és az azt meghatarozo okoknak a vizsgalataval bibel6dniink.
Minden tovabbi nélkill megallapithatjuk enélkiil is, hogy a programnak nem volt
(mert az adott kortilmények kozott elvileg sem lehetett) semmilyen hatdsa, minden
esetleges, a célvéltozd tekintetében bekovetkezett valtozas mas, a programon kiviili
tényez6k eredménye.

Itt tehat végso6 soron abba a ,,fekete dobozba” probalunk belekukucskalni, amelyik
az inputok és az outputok kozott all, és amely a ,transzformacios folyamat” feliratot
viseli. (Transzformacios folyamat alatt — emlékeztetSiil — mindazt értjiik, ami az in-
putok [raforditasok] és az outputok [végtermékek] kozott all.) Maguknak a szervezeti
folyamatoknak a megfigyelése, elemzése, hatékonysaguknak a mérése és novelése nem
kiillonbozik alapvetSen az egyéb szervezetekben megvaldsuld hasonld jellegli tevé-
kenységektol; e kérdésekkel azonban itt nem foglalkozunk bévebben.

c) A végeredmények értékelése. Tegyiik fel, hogy az elemzés el6z6 két fazisdban azt lat-
tuk, a program altal megcélzott sziikséglet valoban létezik, tovabba az e sziikségletek
kielégitésének érdekében ténylegesen folyd tevékenység tobbé-kevésbé megegyezik
az elGzetesen feltételezettel, illetve a program megtervez6i altal eredetileg kialakitott
elképzelésekkel. Ekkor - tgy tlinik - joggal varhatjuk azt, hogy a széban forgd koz-
politika valoban biztositani fogja az adott célok elérését. A kérdés ekkor a kovetkezé:
megalapozott-e ez a varakozas? Azaz: miikodik-e a kozpolitika, valoban az torténik-e,
amit vartunk?

d) A hatékonysdg értékelése. Ha az elemzés el6z6 harom fézisaban azt tapasztaltuk - vagy
mas okbol feltételezhetd —, hogy a vizsgalt program éltal megcélzott sziikségletek va-
l6ban léteznek, a program valdban azt ,,csindlja’, amit kell, és a sziikségleteket valoban
hatasosan elégiti ki, akkor a logikailag kovetkezé kérdés annak vizsgalata, hogy ezt
az eredményt milyen rdforditdsokkal sikeriil elérni. Ebben a 1épésben tehat az eredmé-
nyoldal mellett a raforditasoldalt is figyelembe véve olyan kérdésekre keresiink valaszt,
mint:

— Mekkora raforditdsokkal sikertilt elérni az adott eredményt?

— A tapasztalt hatékonysag (azaz output-input-arany) jobb-e az elvarhatondl, illetve a
hasonlé kozpolitikak esetében szokdsosnadl, vagy rosszabb?

— A program révén elérhet6 hasznok megfelelé mértékben meghaladjak-e a program
koltségeit?

Az els6 kérdésre a kiltségelemzés, a masodikra a koltséghatékonysdg-elemzés valaszol. Ez
utobbit akkor alkalmazzdk, ha a programnak mind a raforditdsai, mind pedig a hasznai is-
mertek és szamszerisithet6k, azonban az eredménymutatokat nem lehet vagy nem érdemes
monetaris (forint-) dimenzidban kifejezni. Ha példaul tudjuk, hogy egy adott kérhazban
egy adott diagnozissal jellemezhetd beteg meggyogyitasa X forintba keriil, akkor ezt a sza-
mot méd van mas, hasonlé kérhazak hasonlé mutatészamaival dsszehasonlitani (végiil igy
elkeriilhet a ,,meggyogyitds” tarsadalmi értékének forintositasa).

A harmadik kérdés, a koltségek és hasznok kozvetlen Osszevetésének kérdése pedig a
koltség-haszon elemzés alkalmazasat teszi sziikségessé. A kozpolitika-elemzéssel dsszevetve
itt az egyetlen - gyakorlatilag igen fontos, technikailag azonban lényegtelen - kiilonbség,
hogy az evalvacio esetében a koltség-haszon elemzést multbeli tényadatokon, mig a kozpo-
litika-elemzés esetében becsiilt, jovobeni adatokon végezziik el.

Amint lathatd, az evalvacios vizsgélati szakaszoknak a korabbiakban emlitett, hierarchi-
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kusan egymdsra épiil6 jellege abban all, hogy bdrmelyik kérdés feltevése csak akkor értelmes
(hasznos), ha az azt megel6z6 kérdésekre pozitiv vdlasz sziiletett. Igy példaul nincs értelme
egy program folyamatat, tevékenységeit vizsgalni, ha az nem szolgalja valamely tényleges és
legitim sziikséglet kielégitését; vagy nincs értelme egy program hatdsossagat vizsgalni, ha az
adott tevékenység egészen mashogy valdsul meg, mint ahogyan azt tervezték, vagy esetleg
sehogy se.

Korabban mar utaltunk arra, hogy mindez nem azt jelenti, hogy egy konkrét vizsgalat so-
ran valamennyi vizsgalati fazison végig kellene menni. Erre sokszor sem sziikség, sem pedig
lehet6ség nincs. Szitkség azért nincs feltétlentil, mert az adott dontési probléma dimenzidja,
kontextusa, keretei nem mindig kivénjak ezt meg. Igy példéul egy telepiilési 5Snkormdanyzat
szamara a megfelel6 agazati jogszabalyok meglehetGs részletességgel meghatarozzak, hogy
ki tekintendd szocialis ellatasra szoruldnak, mit jelent esetében a szocidlis ellatas stb. Ezen
sziikségletek mibenlétét és (politikai, jogi, tarsadalmi) megalapozottsagat tehat egy 6nkor-
manyzatnak altaldban nincs oka (a sziikségletek tényleges fennélldsat persze mar lehet és
kellhet is) vizsgalni.

A jogi vagy politikai meghatarozottsagokon kiviil sok esetben a lehetéségek is gatolhatjak
a vizsgalatot. Mivel a rendelkezésre allo pénz és id6 altalaban eléggé korlatozott, sokszor a
teljes dontési probléma legkritikusabb aspektusdra kell koncentralni az eréfeszitést, a tobbi
elem tekintetében pusztan eléfeltevésekre vagy becslésekre hagyatkozva.

A programértékelés mint tevékenység szamos ,,fogds” konceptualis problémat és komp-
lex technikai részletet rejt magaban. A tovabbiakban ezek koziil néhany, a programértékelés
vilaganak és logikdjanak megértése szempontjabdl fontosabb, viszonylag kevéssé technikai
jellegli mozzanatot villantunk fol (az inkabb technikai jellegli elemekr6l egy kiilon fejezet-
ben fogunk szot ejteni). Ezek a mozzanatok tobbé-kevésbé a bemutatasra keriilé formaban
és sorrendben meriilnek ol egy tényleges értékeld vizsgalat megtervezése és megkezdése
soran is.

1.5.3.4 Az értékelendd program azonositdsa

Roviden megfogalmazva a megvalaszolandé kérdés itt az: pontosan mi is az a program —
tevékenységrendszer —, amelyet értékelni kivanunk? A kérdés latszolag trivialis; nyilvan azt a
programot kell értékelniink, amelyre a megbizasunk szol. Ha egy munkanélkiilieket atképzd
programra, akkor azt, ha egy varosrehabilitdcids programra, akkor meg azt.

A valésag azonban tobbnyire joval bonyolultabb ennél. A legtobb kormanyzati tevékenység
(program) szamtalan ponton érintkezik — s6t: fonddik dssze — mas, adott esetben egészen ,,ta-
voli” kormanyzati vagy kormanyzatkozeli szervezetek tevékenységeivel. E kapcsolodo prog-
ramok pedig komplex és gyakran atlathatatlan modokon képesek az értékelenddé program
megvalositasi folyamatait és eredményeit befolyasolni. Ha példéul a kormény regionalis gaz-
dasagfejlesztési politikajat kell értékelniink, akkor azt a kérdést kell el6zetesen megvélaszolni,
hogy az igen nagyszamu, potencialisan vagy ténylegesen gazdasagfejleszt6 hatasu intézkedés,
projekt, program, kozpolitika koziil pontosan melyeket kivanjuk értékelni. Hasonloképpen, a
hajléktalanok problémait a kormdanyzat tobb csatornan keresztiil kezeli, mint példaul: 6nkor-
manyzatok altal, de kdzponti timogatassal fenntartott ellaté intézmények, nonprofit, nkéntes
szolgalatok tdmogatdsa, az ingatlanmafhia elleni fellépés — jogalkotdsi és renddrségi eszkozok-
kel -, a valasok koriili vagyonjogi kérdések ujraszabalyozasa vagy a kozmudij-hatralékkal kiiz-
d6 csalddok megsegitését célzo tamogatasi konstrukeiok stb.
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Osszességében tehat azt mondhatjuk, hogy gyakran a program egyszerii leirdsa - vagyis
annak feltérképezése, hogy a ,,programnak” nevezett komplex rendszer keretében pontosan
milyen szerepldk (intézmények, szervezetek, szervezeti egységek), mit, milyen céllal csinal-
nak, és ezek a tevékenységek hogyan szervezddnek iddben, térben és funkciondlisan egy
miikodé rendszerré — is komoly kihivdst jelentd, ugyanakkor komoly informdciés hasznokat
eredményezd tevékenység. E kérdések alapos megvalaszolasa altalaban nem lehetséges pusz-
tan a formalis keretek — példaul jogszabalyi keretek, stattitumok — attanulmanyozasa alapjan
(bar enélkill sem); ilyen mdédon tehat mér a feladat megfogalmazasa is vagy a kérdéskor
elmélytilt el6zetes ismeretét, vagy elézetes terepmunkat kivan meg.

1.5.3.5 A programcélok problémdja

A program - még nem értékelésének, de — egyszeri megértésének fontos mozzanata a
programcélok azonositasa; vagyis annak a latszolag megint csak igen egyszer(i kérdésnek
a megvalaszolasa, hogy voltaképpen miért is van az adott program, mit akar elérni, milyen
problémat vagy sziikségletet kivan enyhiteni vagy kielégiteni.

A célok meghatérozasanak sziikségessége tobb forrasbodl taplalkozik. Egyfeldl azt varjuk
téle, hogy orientdlja az értékelést, meghatarozva annak értékalapjat. Igy péld4ul egy haj-
léktalanokat segité programtol nem varjuk azt, hogy fejlessze a helyi turizmust, vagy hogy
munkahelyeket teremtsen stb., és igy nem is e szerint itéljiitk meg. Ha a program célja X,
akkor nyilvan els6dlegesen aszerint kell megitélni — és a vizsgalatnak ennek megallapita-
sara kell iranyulnia -, hogy megvaldsitja-e X-et, vagy sem. A programcélok megértésének
azonban abban is fontos szerepe van, hogy megértsitk maganak a programnak a miikodési
mechanizmusat, a részek egymashoz kapcsolédasanak modjat, kiilonbséget tudjunk tenni a
latszélag fontos, illetve a rejtett, de lényeges mozzanatok kozott, és igy tovabb.

Els6 kozelitésben azt mondhatjuk, hogy a programcélok két nagy halmazba sorolhatdk.

A program formdlis céljainak azokat a célokat tekintjiik, amelyeket a program alapjdul szol-
galo hivatalos dokumentumok (jogszabalyok, kozpolitikai deklaraciok, missionstatementek
stb.) célként jelolnek meg. Ezen a ponton akar meg is allhatnank, és azt mondhatnank: meg-
hataroztuk a programcélokat. A helyzet azonban az, hogy a formalis célok megfogalmazasa
az esetek nagy részében csak szorvanyos, feliiletes, éltalanos szintl és — még igy is — gyakran
lényeges pontokon ellentmondasos. A formalis programcélok igencsak elnagyolt meghata-
rozasanak szamos, itt nem részletezhetd oka van. Csak példaként néhany:

— a politikusok torekvése a politikai konszenzus maximalizalasara (sokszor ugyanis az
eszkozokben akkor is meg lehet egyezni, ha a célok tekintetében alapvetd ellentmondas
van a dontés mogott allé politikai csoportok kozott);

— 6dzkodas az utdlag viszonylag ,, keményen” szamon kérhet6 célmeghatarozastdl; vagy

— torekvés a kozpolitika deklaralt és tényleges céljai (latens funkcidja) kozotti ellentmon-
dasok elrejtésére (példaul amikor egy varosrehabilitdcionak ,alcazott” dnkormanyzati
program valodi célja az etnikai szegregacio erdsitése); stb.

Magyarorszagon ehhez — az értékeld kutatasok szempontjabol amigy sem roézsas — hely-
zethez tovabbi nehézségek tarsulnak, amennyiben az esetek tobbségében egyszeriien hidny-
zik a formadlis célmeghatdrozdsnak még ezen dltaldnos és ellentmonddsos vdltozata is. Igy pél-
daul - a sok lehetséges példa koziil gyakorlatilag vaktaban kivalasztva egy ,nagy” dgazati
torvényt — a kormanyzat szocialpolitikdjanak alapvetését tartalmazo torvény a kozpolitikai
célok kérdésének egyetlen mondatot szan. ,,1. § (1) E torvény célja, hogy a szocialis biz-
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tonsag megteremtése és megdrzése érdekében meghatarozza az allam éltal biztositott egyes
szocialis ellatasok formait, szervezetét, a szocialis ellatdsokra val6 jogosultsag feltételeit, va-
lamint érvényesitésének garancidit” Valéjaban még csak nem is az egész mondat, hanem
annak pusztan az elsé néhany szava foglalkozik a célmeghatarozassal, ez pedig nem mas,
mint a szocidlis biztonsdg megteremtése és megdrzése. A jogszabaly a késébbi pontokon
sem veszteget sz6t a célok kérdésére, hanem - igéretéhez hiven - felsorolja ,,az allam altal
biztositott egyes szocialis ellatasok formait stb” anélkiil, hogy ezen ellatasok nyujtasainak
kozpolitikai céljait meghatarozna.

A formalis célok hianyossaganak, ellentmondasossaganak vagy egyszerti hianyanak fo-
lyomanya, hogy a kiilonboz6 érintettek kiilonboz6 csoportjai — kliensek, a program alsé
szintl munkatarsai, a program vezetdi, a politikusok, a kozvélemény stb. — mds és mds, egy-
madssal akdr szoges ellentétben dallo, informalis elképzeléseket fejlesztenek ki e célokkal kapcso-
latban. Ezek a jelenségek pedig az id6 muldsaval csak még komplexebbé valnak: lassanként
kicserélddhet a program vezetése, személyzete, klienturaja, megvaltozhatnak kulcsfontossa-
gu tartalmi mozzanatai stb.

Mindezek eredményeként jo esélyiink van arra, hogy ha egy tetszélegesen kivalasztott
program kiillonboz6 érintettjeit arra kérjitk, mondjak el, pontosan mi is a program célja,
akkor nagymértékben valtozatos, egymasnak gyakran hatarozottan ellentmond¢ valaszokat
kapunk; és e babeli zavart — szintén j6 eséllyel - nem fogja érdemben enyhiteni a program
jogszabalyi hatterének vagy egyéb dokumentumainak az attanulmanyozasa sem.

Ezért dltaldban elkeriilhetetlen az informalis célok feltdrdsa és figyelembevétele. Vagyis a
program tényleges céljait az értékeld vizsgalatnak tobb forrasbdl kell gyakran még csak nem
is rekonstruélnia (hiszen eleve sem biztos, hogy volt valamiféle a priori cél), hanem egyene-
sen megkonstrualnia. E konstrukciés munka soran azutan djabb elvi és gyakorlati nehézsé-
gek mertilnek fol.

A legtobb program egyszerre tibb célt is szolgdl. Igy példdul a hajléktalanelldtésnak célja
lehet az életet veszélyeztetd allapotok elhdritasa, az els6dleges egészségiigyi segitségnyujtas,
a hajléktalanok munkahoz, lakashoz jutdsanak elésegitése, jogi segitségnyujtas a blincselek-
mény aldozatava valt hajléktalanoknak, a kozrend és az kozegészség védelme, a varoskép
védelme stb. Mivel minden cél egyideju és teljes mértékd teljesitése gyakorlatilag soha nem
lehetséges — az egyik cél nagyobb mértékd megvaldsitasa jellemzd&en a masik kisebb mér-
tékd elérését vonja maga utan —, ezért a gyakorlatban nem is a célok, hanem a célrendszeren
beliili prioritasok kérdése a dontd. A kiilonboz6 érintett csoportok kozott — de gyakran még
egy adott csoport kiilonboz6 tagjai kozott is — azonban jellemzden e tekintetben is ellentétek
vannak. (Példaul a helyi kereskedelmi kamara elnoke minden bizonnyal sokkal nagyobb
sulyt ad a varoskép 6vasanak, mint a hajléktalanok egyesiiletéé.) Arrél nem is beszélve, hogy
a célok kozotti sulyképzés valodi mintazatat sokszor lehetetlen pontosan feltarni, azoknak
a részletei rejtve maradhatnak. (Példaul arra a kérdésre, hogy ,,X vagy Y célt tartja-e fonto-
sabbnak?”, olyan valaszt kapunk, hogy ,,mindketté nagyon fontos, egyikrél sem mondha-
tunk le”)

Tovabbi nehézség a sajatos szervezeti és egyéni érdekek altal diktalt szandékos torzitas, az
Gszinteség hianya az interjualanyok oldalan. Ez természetesen az 6 szempontjukbol altala-
ban teljesen érthetd és indokolt is, hiszen ki vallalna fol azt az — egyébként teljesen altaldnos
— szervezeti célt, hogy ,a problémdsabb esetektdl igyeksziink megszabadulni’, vagy hogy
»csak botrany ne legyen”. Hasonloképpen nem varhatjuk, mondjuk, egy iigyésztol, hogy
beismerje: a szervezeti céljaik kozott az élen jar a vaderedményesség leheté legmagasabb
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szintre emelése. Ehelyett valoszintleg olyan valaszokat fogunk kapni, hogy ,,az tigyészség
elé keriil$ biintetéiigyek minél jog- és szakszer(ibb, gordiilékeny végigvitele” stb. Az inter-
jualanyok pedig a sajat vélt vagy valddi érdekeiktdl fiiggetleniil is altaldban erds késztetést
éreznek arra, hogy olyan valaszokat adjanak, amelyeket — szerintiik - a kérdez helyesnek
tart és elvar t6liik (az interjukészités buktatdirdl ennél joval részletesebben lasd példéaul Bab-
bie, 2003, 9. és 10. fejezetét).

A programcélok feltarasaval kapcsolatos ezen és az itt nem targyalt szamos tovabbi ne-
hézséget az értékel6 kutatok sokféleképpen probalhatjak meg kezelni. A rejtett részletekre is
odafigyeld, ugyanakkor szintetizdlo gondolkodds vagy éppen a kiilonbozé, sajdtos adatfelvételi
technikdk (példaul az érintettek részvételével tartott fokuszcsoport) mellett a célok figyelmen
kiviil hagydsa is az opciok kozott szerepel (ez az un. goal-free evaluation). Ebben az esetben
a vizsgalat nem valamely cél mentén értékeli a programot, hanem megkisérli annak vala-
mennyi lényeges hatasat azonositani, és a felhasznalora bizza annak eldontését, hogy akkor
mindezek tilkrében a program végil is eléri-e a céljat, vagy nem.

1.5.3.6 A programmodell

A legtobb program vizsgalatanak - s6t, egyszertien csak megértésének is — a kulcsmoz-
zanata egy olyan logikai konstrukcié megalkotasa, amelyet az értékelé kutatok altalaban
programmodellnek (néha, kismértékben eltérd értelemben, hatdslancnak vagy beavatkozasi
logikanak is) neveznek. A programmodell fogalmat a kozpolitikai alternativakkal foglal-
kozé fejezetben ismertettiik; ott mint a jo (eredményes, hatékony) kozpolitikai alternativa
kidolgozasanak egyik centralis mozzanata keriilt a figyelmiink kézéppontjaba.

A programértékelés osszefiiggésében ugyanez a kérdés egy masik oldalrdl, mintegy a
visszajardl keril el6térbe. Itt ugyanis mar miikodo, tényleges programok miikodési logi-
kajanak, vélt hatdsmechanizmusanak egyfajta ,felfedezésér6l” vagy rekonstrualasardl van
sz06. A programmodell ugyanis — mint latni fogjuk — nemcsak a kozpolitika-alkotds, hanem az
értékelés fazisaban is megkeriilhetetlen.

Bar a célok meghatarozasaval kapcsolatos, néhany bekezdéssel fontebb részletezett ne-
hézségek fényében ez talan mar nem annyira meglepd, mégis felvetédhet a kérdés: hol itt
a probléma? El6évessziik a program dokumentaciojat — vagy egyszertien csak vetiink egy
pillantast a programra -, és a programmodell méris rendelkezésiinkre all, dolgozhatunk
vele. Ha nem akarjuk, hogy a tolvajok lopjanak, akkor becsukjuk 6ket a bortonbe, és ott nem
fognak lopni; ha azt akarjuk, hogy X varosban uj vallalkozasok telepedjenek meg és teremt-
senek munkahelyeket, akkor ipari parkkal és adokedvezménnyel csabitjuk Sket oda; stb.

Az itt kovetkezd, a programmodellel kapcsolatos gondolatmenet célja kettds:

a) egyrészt ra kivanunk vilagitani a programmodellnek a programértékelésben betoltott

szerepére;

b) masrészt pedig a programmodell kialakitdsaval, megalkotdsaval kapcsolatos sajatos
nehézségekre, végsé soron pedig annak sokszor tobbértelmi, bizonytalan és/vagy
konstrualt jellegére szeretnénk — érvek és példak bemutatasaval is - felhivni az olvas6
figyelmét.

Ad (a): E helyen harom, a programmodell létrehozésa — valojaban inkabb: nélkiilozhetet-

lensége — mellett sz616 érvet emlitiink meg.

Tegyiik f6l: anélkiil, hogy barmilyen programmodellt 1étrehoznank, sikeriil megmérniink
egy program hatasat, és azt talaljuk, hogy nincs érdemleges hatasa. Ebben az esetben itt



50 Helyi kozpolitika

megall a gondolkodas és a kovetkeztetések lancolata. Nem tudjuk, hogy példaul egy mun-
kanélkiilieket atképezé program azért nem miikodott, mert nem a megfelelé szakmakat
tanitottak; nem a megfelel6 embereknek tanitottak a szakmat; alacsony szinvonalon tani-
tottdk a szakmat; vagy nem sikeriilt a munkaerd-kinalatot a kereslettel ,,0sszehozni”; stb.
Ilyen formaban tehat a draga és idéigényes értékeld vizsgalat nem képes semmilyen tovabbi
kozpolitikai dontést, korrekciot megalapozni, hacsak azt nem, hogy meg kell sziintetni az
adott programot. Osszefoglaloan: ha egy jol meghatérozott programmodell sszes kritikus
pontjara figyelmet forditunk, akkor nemcsak azt tudhatjuk meg, hogy — adott esetben — nem
miikodik a program, hanem azt is, hogy miért nem.

Az emlitett probléma jelentkezését a programmodell alkalmazasa helyett elvileg gy is
megel6zhetnénk, hogy ,,mindent” megmériink, és ha ,,utélag baj van”, akkor elkezdjiik vizs-
galgatni, hogy mi és hol ment félre. Ez a megkdzelités azonban csak elvileg mtikodik. A
gyakorlatban barminek a megmérése, megvizsgalasa igencsak koltség- és iddigényes feladat;
az értékeld kutatonak ezért arra kell torekednie, hogy csak a legkritikusabb mozzanatoknak
szenteljen figyelmet az adatfelvétel és -elemzés soran, ilyen médon kimélve a megbizé pén-
zét, és/vagy javitva a mérés megbizhatdsagat és szinvonalat. A hatdsmechanizmus kritikus
pontjainak feltardsa pedig — értelemszerlien — eldfeltételezi magdnak a hatdsmechanizmus-
nak, azaz a programmodellnek a feltdrdsdt.

A program mukodésének mikéntjérdl kialakitott valamiféle elképzelés nélkiil azonban
sok esetben mar annak eldontése is alapvet6 nehézségekbe iitkozik, hogy az értékelés soran
egyaltalan mit is kellene mérni. Ezt a problémdt megint csak a programmodell segitségével
hidalhatjuk 4t. Ennek révén ugyanis meghatarozhatok, majd - egy késobbi vizsgalati fazis-
ban - operacionalizalhatok a vizsgalat soran mérendd valtozok. (Az el6bbi példanal marad-
va: ha példaul azt gondoljuk, hogy a munkanélkiiliek X, Y és Z jellemzdinek kulcsjelent6-
sége van abban, hogy az atképz6 program sikeres lesz-e, akkor innen mar egy rovid 1épés
arra a kovetkeztetésre jutni, hogy a résztvevéknek e hdrom jellemzgjét kell megmérniink.)

Ad (b): A figyelmesebb olvasdt talan mar nem lepi meg, hogy a program szandékolt, ter-
vezett hatasmechanizmusaval kapcsolatban a kiillonb6z6 érintettek, szakért6k és politikusok
korében uralkodé elképzelések — ha egyaltalan léteznek — még kodosebbek, kimunkalatla-
nabbak és ellentmondasosabbak, mint a program céljaival kapcsolatosak. Hangsulyozzuk:
nem a tényleges hatasmechanizmusrdl van sz6, hanem arrol, hogy mit gondolunk, vagy a
program megalkotdi és mikodtet6i mit gondoltak/gondolnak a programnak miikédésének
modjardl (a kettd adott esetben egybe is eshet, de ez korantsem magatol értet6do).

Az adott program - barmely program - modellje, mogottes logikaja tekintetében fenn-
allé bizonytalansag gyokerei végsé soron ugyanazokban az okokban rejlenek, amelyekrol a
kozpolitikai alternativak kidolgozasanak kapcsan mar szot ejtettiink.

A legtobb tarsadalmi probléma megoldasanak modja — nem is beszélve az e megoldast
el6allité tevékenységek/beavatkozasok milyenségérdl — a legkevésbé sem nyilvanvalo. Az
esetek talnyomo részében egyszertien nincsenek kényszerité erejii érvek amellett, hogy a szo-
ban forgé programnak olyannak kell lennie, amilyen. Ha ez igy van, abbdl az kovetkezik, hogy
masmilyen is lehetne. Nos, valéban ez a helyzet. Ugyanazon kozpolitikai probléma kezelé-
sének modja torténeti korok és foldrajzi koordindtak szerint extrém mértékben kiilonbozo.
(Példaként gondoljunk a fiatalkori blin6zés, a homoszexualitds vagy az elmebetegség , keze-
lésére” régebben és ma, vagy a vilag fejlettebb versus elmaradottabb felén...) Vagyis a kozpo-
litikak, programok - az esetleges ellenkez§ latszatok ellenére — a legkevésbé sem valamilyen
természeti torvény vagy technikai-tudomanyos felismerés mentén alakulnak ki. Ellenkez6-
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leg: leginkdbb mint kulturélisan, intézményileg és torténetileg meghatarozott jelenségekre
érdemes rajuk tekintetniink. Némi tulzassal azt is mondhatnank, hogy egy program milyen-
ségét, az annak mikodésére vonatkozd elképzeléseket feltarni és megmagyarazni ahhoz ha-
sonld feladat, mintha az illedelmes viselkedésre vagy a sikeres vallalati stratégiara vonatkozd
elképzeléseket akarnank feltarni és megmagyarazni.

Osszegezve: az el6bbiekbdl egyrészt az kovetkezik, hogy a program miikodési logikdja
nem - az esetek tobbségében: a legkevésbé sem - magatdl értet6dS. Ez még dnmagaban
nem feltétleniil probléma. Problémava két tovabbi mozzanat teszi. Egyrészt az elébbiekbdl
kovetkezd azon koriilmény, hogy a programmodell sokszor nem mint valamiféle - még ha
sokszor rejtett és komplex is, de azért — objektiv és megismerhetd dolog 1ép elénk, hanem - e
mellett vagy ezzel szemben — mint tarsadalmi konstrukcié. Vagyis olyan fogalom- és 9ssze-
fiiggésrendszer, amely interpretacio, jelentéstulajdonitas, kommunikacid, vita, érdek- és ér-
tékkonfliktusok, hitek és hiedelmek erdterében formalddik, és formalddik folytonosan ujra.
Masrészt pedig az, hogy a kozpolitika-alkotdk a programmodellel kapcsolatos elképzelésii-
ket — egyébként hasonléan a programcélok vagy elvart programeredmények stb. kérdései-
hez - igen gyakran ,.elfelejtik” rogziteni, dokumentdlni. Vagyis az értékelést végzo kutatonak
sokszor nem vagy csak minimdlis mértékben dllnak rendelkezésére azzal kapcsolatos fogddzok,
hogy mégis milyen logikdt kellene az adott program mdgott keresnie. Ez a kérdés sokszor mar
a kozpolitikai dontés pillanataban is eléggé homalyos; azonban lényeges mértékben tovabb
neheziti a helyzetet az, ha a kozpolitikai dontéstdl az értékelésig évek vagy adott esetben akar
évtizedek teltek el, megvaltoztatva-kicserélve a program ,,gazddinak’, klienseinek, megvalo-
sitéinak és miikodési kornyezetének tilnyomo részét vagy akar teljes egészét.

1.5.3.7 Kvantitativ versus kvalitativ kutatdsok

Az értékeld kutatas sokaig egyértelmtien és kizardlag azt jelentette — és az el6z6 oldalakon
leirtak nagy része is ezen az implicit el6feltevésen nyugodott —, hogy az értékeld kutatd a
program kulcsfontossdgu paramétereit ,,megméri’; vagyis egzakt, idében és térben, vala-
mint funkciondlisan dsszehasonlithatd, de onmagukban is sokatmondé szamokat rendel e
paraméterekhez. Példaul olyan jellegti allitasokat fogalmaz meg, hogy ,,a térfigyelé kamerak
felszerelése hatvan szazalékkal csokkentette a kozteriileti blindzést”; vagy hogy ,,az idésebb
munkanélkiiliek atképzése egyre kevésbé sikeres, minden egyes plusz életév nyolc szazalék-
kal csokkenti az 4tképzés utani elhelyezkedés esélyét”

Az értékel6 kutatdsok elméletében és gyakorlataban nagyjabdl a nyolcvanas évek elején
kezd6dott el az a fordulat, amely néhany év alatt a szdmok, kérdéivek, sokviltozos statiszti-
kai elemzések és tdrsaik egyeduralmdnak megsziinéséhez vezetett. Az 1j, altalaban , kvalitativ
értékelésnek’, ritkabban ,,harmadik generacios értékelésnek” nevezett iranyzat mara a ,,régi
iskolaval” tudomanyos szempontbdl azonos sulyt megkozelitéssé valt.

A lehet6 legtomorebben megfogalmazva a két megkozelités kozotti kiilonbséget azt mond-
hatjuk, hogy mig a kvantitativ kutaté alapvetéen szamokkal, indexekkel és skaldkkal dolgozik,
addig a kvalitativ kutaté egyéb, mas jellegli adatokkal, mindenekel6tt — dokumentumokbol,
interjukbol és hasonlokbol szarmazé - szovegekkel, ritkdbban megfigyelésekkel, képekkel stb. A
felhasznalt adatok killonboz8sége azonban egyrészt meglehet6sen mély ismeretelméleti és ku-
tatas-modszertani kiilonbségeket takar, masrészt kovetkezményeit, a tudomanyos vagy érté-
kel munka eredményeinek jellegével és felhasznalhatdsagaval kapcsolatos jellemzdit tekintve
is jelentds eltéréseket okoz. E kiilonbségeket roviden a 2-es szdmui tdbldzat foglalja ossze.
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Kvantitativ megkozelitések

Kvalitativ megkozelitések

Kisérletek, kvazikisérletek

Mélyinterjik, dokumentumok

Standardizalt adatgytjté eszkozok

Adatok forrasa: terepkutatas

»Sok szam’, ,tudomanyos szigor”

Személyes tapasztalatok

Erésen formalizalt statisztikai elemzési
eljarasok

A kutaté személyes benyomasainak,
itéleteinek fontossaga

Mikor melyik hasznalhat6? Inkabb...

Az eredmények, a program oksagi szerke-
zete és a hatékonysag, illetve viszonylag jol
ismert/mar megkutatott folyamatok

A még nem ismert, ujszerd, bonyolult fo-
lyamatok, mindenekel6tt: a megvalositasi
folyamatok, illetve nehezen szamszertisit-
hetd mozzanatok, nem vart hatdsok azo-

nositasa

Vész esetén” rovidebb idd alatt/kisebb

Altaldban koltség- és iddigényes koltségekkel is megvaldsithatd.

2. szdmij tdbldzat: Kvalitativ és kvantitativ megkozelitések az értékeld kutatdsban

Az értékel§ vizsgalatok mai gyakorlataban a két megkozelités kozotti valasztast meghata-
rozo egyik donté mozzanat a torekvés az értékeld vizsgdlatok koltségigényének csokkentésére.
Az értékeld vizsgalatok megrendel6i kozott, tgy tinik, igencsak dltalanos az a meggy6z6dés,
hogy a koltségesokkentés a kvalitativ vizsgalatok alkalmazasanak esetén kivitelezhetébb, ke-
vésbé jar a vizsgalat minGségét stlyosan érint6 kovetkezményekkel, mint a kvantitativ vizs-
galatok esetén (illetve ha mégis lennének ilyen veszélyek, akkor azt inkabb a megfeleld rutint
szerzett és magasan kvalifikalt kutatok alkalmazdsaval kisérelik meg megoldani).

Ez gyakran, noha korantsem mindig, igy is van: mig egy kisebb program gyors kvalitativ
vizsgalata — a kapcsolddé dokumentumok attekintése és egy-két tucat interja alapjan — akar
néhdny tucat szakértdi nap felhasznalasaval, néhany hét alatt elvégezhetd, addig a legegy-
szertbb adatfelvétel megszervezése és végrehaijtasa, illetve a keletkez$ adatok elemzése en-
nél szamottevden tobb id6t igényel. S6t: szamos esetben, f6leg ,adatszegény” kornyezetben
(példaul Magyarorszagon), megbizhatd szamok eldallitdasa gyakran herkulesi feladatnak
bizonyul. A nemzetkozi — vagy legalabbis az eurdpai — gyakorlatban tehat a torekvés a kolt-
ségek csokkentésére az ilyen jellegti, gyors és viszonylag olcso, de nem tual igényes (beszédes
angol ,,muszoéval”: quick and dirty) vizsgalatok el6térbe keriilését eredményezte. A hatva-
nas-hetvenes évekre jellemz6 klasszikus, ,tankonyvi” — nagy mintakat, hosszu idétavokat,
kontrollalt kisérleteket stb. magaba foglal6 — értékeld vizsgalatok pedig, ugy tlnik, viszony-
lag ritkédk. Ujabb trendként megfigyelheté azonban a kevert jellegti megkézelitések alkalma-
zasa is, amikor a viszonylag konnyen, olcsdn és gyorsan mérheté mozzanatokat kvantitativ,
mig az ilyen médon nem megragadhat6 programjellemzéket inkabb kvalitativ eszkozokkel
kisérelik meg értékelni.
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1.5.3.8 A programhatds fogalmdval és mérésével kapcsolatos néhdny specidlis megfontolds

Az értékelés targyat képezd program kiilonb6zé paramétereinek/jellemzdinek — Gigymint
inputjainak, folyamatvaltozdinak, outputjainak és eredményeinek — mérése szamos, itt nem
részletezett konceptualis és technikai problémat rejt magaban. Ezen, inkébb a szemléleti
alapok kialakitasat, mintsem a technikai részletek bemutatasat célzé fejezet lezarasaként a
program altal keltett hatasok konceptualizalasaval és mérésével kapcsolatos néhany elvi jel-
legti alapkérdést villantunk fol.

Az értékeld vizsgalatok legtobbje tobbé vagy kevésbé hangsulyos mddon, de maga-
ban foglalja az evalvacidkutatas — talain mondhatjuk - kulcskérdésének megvalaszolasat.
Nevezetesen azt a kérdést, hogy a program végiil is milyen vdltozdst okozott a tarsadalmi kor-
nyezetében. Ezt a kérdést, meglehetds leegyszertsitéssel, idénként ugy szoktak részleteseb-
ben megfogalmazni, hogy volt-e valamilyen valtozas a megcélzott probléma tekintetében, és
ha volt, akkor ez a valtozas a programnak mint oknak tulajdonithat6-e, vagy pedig esetleg
valamilyen mas tényezének vagy tényezGegylittesnek.

A téma mar igy is elég bonyolult, hiszen az oksdg kérdésének vizsgalata a tarsadalomtu-
domdnyok egyik legfogésabb elvi és empirikus problémadja. Alaposabb szemigyre vétel utan
azonban megallapithatjuk, hogy a helyzet még ennél is ,,sulyosabb”. Képzeljiink el példaul
egy olyan munkahelyteremt6 programot, amely a megvaldsitasanak néhany éve alatt — agy
tlinik — semmilyen érdemleges valtozast nem eredményezett: a munkahelyek és a munka-
ban allok szama semmit sem véltozott. Ennek alapjan levonhatnank azt a kovetkeztetést,
hogy folosleges az oksag problémajaval bibelédni: ha nem volt okozat (vagyis a célvaltozo
nem valtozott), akkor nyilvan ok sem volt; a program eredménytelennek tekinthetd.

Ebben a helyzetben jon valaki, és azt mondja: ,,Az elmult harom évben valamennyi szom-
szédos/hasonlo helyzet(i orszagban lényegesen romlott a munkaerd-piaci helyzet. A gazda-
sag mindenhol - nalunk is - visszaesésben van; mindezek alapjan okkal feltételezhetjiik,
hogy a munkahelyteremtd program hidnyaban a mi helyzetiink is 1ényegesen romlott volna;
valdéjaban mar az is jelentés eredmény, hogy ezt a romlast sikeriilt megakadalyozni”

Atgondolva és némileg altaldnositva e példa tanulsagait, megéllapithatd, hogy a program
végs6 hatdsainak értékelésével kapcsolatos talan legfobb nehézség abbol fakad, hogy a megcél-
zott problémdra (az el6bbi torténetben példaul a munkahelyek, a munkaban allok szamara) a
vizsgdlni kivant programon kiviil még szamtalan mds, az adott program, sét a kormdnyzat (s6t
barki) hatokorén kiviil es6 tényezd is hat. E szamtalan tényez6 pedig egy konkrét program ha-
tasait egymassal gyakran kibogozhatatlanul 6sszefonddva, egytittesen hatarozza meg. Hogyan
lehet az oksagnak ebbdl a bonyolult szovevényébdl egyetlen szélat, a vizsgalni kivant progra-
mot kiragadni és annak hatasat — nemcsak mérni, de egyaltalan - konceptualizalni?

E kérdést itt csak viszonylag kis mélységben all médunkban megvizsgalni. Ehhez a prog-
ramhatasok azonositasanak problémajat megvilagité egyik kulcsfogalomnak, az Gn. coun-
terfactualnak a bevezetésére van szitkség. (Ezen angol terminus technicus magyar megfele-
16jével még nem taldlkoztunk; kielégité magyaritasi otlet hidnyaban egyel6re az angol kife-
jezést fogjuk hasznalni.)

Marshall (1998, 123-124) megfogalmazdsdban a counterfactual ,,egy arra vonatkozo alli-
tds, hogy mi tortént volna akkor, ha az események tényleges menete mds lett volna, mint ami.
Vagyis az a kijelentés, hogy az el-alameini csata megvdltoztatta a mdsodik vildghdborii kime-
netelét, azt a counterfactual dllitast implikdlja, hogy ha a sivatagi csatdt a németek nyerték
volna, a szovetségesek elveszitették volna a haborut”.
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A kiillonb6z6 programok kévetkezményeinek vizsgalata soran lényegében ezen, az oksag
fogalmaval kapcsolatos fogalom a kiinduldpontunk. Az az éllitas példaul, hogy ,,a magas
munkanélkiiliség a munkahelyteremté politika eredménytelenségének tudhaté be”, impli-
cite feltételezi, hogy a counterfactual forgatokonyv/kimenetel fennallasa esetén a munka-
nélkiiliség rata ennél kisebb lett volna (e feltételezés nélkiil ugyanis nem tulajdonithatnank
értelmet az 4llitdsnak). Ha a jelenlegi, tényleges munkanélkiiliségi rata 12 szazalék, és a
counterfactual helyzetre jellemzé rata nulla szazalék, akkor az mondhatd: a kozpolitikai ku-
darc mértéke 12 szazalékpontnyi munkanélkiiliség-novekedés. Ha 6 szazaléknyi munkanél-
kiiliség minden koriilmények kozott elkeriilhetetlen lett volna, akkor a ténylegesen okozott
kozpolitikai kar csak 6 szazalékpontnyi; ha pedig lehetetlen lett volna 12 szazaléknél kisebb
munkanélkiiliségi ratat elérni, akkor nem beszélhetiink kozpolitikai kudarcrol.

A counterfactual jelentését, jelentGségét a 3-as szdmu dbra illusztralja.

-\-\l—l

3. szdmui dbra: A counterfactual a hatdselemzésben

Mindebbdl az kovetkezik, hogy barmilyen program ,hatasarol” beszélni elkeriilhetetle-
niil magaba foglalja

— egy olyan vilag és ezen beliil a program kozéppontjaban allo probléma elképzelését,

amely minden tekintetben azonos a tényleges vilagallapottal, kivéve, hogy az adott
program nem létezik; és

— a megcélzott probléma (példaul munkanélkiiliség) ezen elképzelt vilagban fennall6 al-

lapotanak Gsszevetését a ténylegesen tapasztalattal.

A programnak tulajdonitott hatds tehat pontosan ugyanannyira fiigg attdl, hogy a meg-
célzott kozpolitikai probléma hogyan alakult (v6. a ,Tényleges” jelolést vonal a fenti abran),
mint attol, hogy mit gondolunk arrdl: hogyan alakult volna a program hidnydban (vo. a
~Counterfactual” jelolésdi vonal).

E ponton kényszerité erével vetddik fol egy kovetkezd kérdés: honnan tudhatnank, hogy
mi lett volna akkor, ha nincs munkahelyteremtd program? Vagy ha a németek nyerik az
el-alameini csatat?

Az értékeld vizsgalatok e — talan mondhatjuk: kozponti — problémajanak megoldasara
és e megoldasok logikai-mddszertani rendszerezésére (Shadish, Cook, Campbell, 2002) az
elmalt évtizedekben driasi mennyiségli tudomanyos figyelmet és eréfeszitést forditottak. E
helyen ezen eredmények ismertetésére nincs mod; pusztan csak a lehetséges megoldasok
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széles skalajanak egyik széls6 pontjaban elhelyezkedd, elvi szempontbdl idedlisnak tekint-
hetd eszkozt emlitjiik meg. Ez pedig nem mas, mint az Gn. kontrolldlt kisérlet, amelynek leg-
tobb alapelvét és részletét a természettudomanyokban, a gydgyszerkutatasokban és hasonld
alkalmazasi tertileteken dolgoztak ki.

A kontrolldlt kisérletben valamely beavatkozdsnak (gyakori széhaszndlattal: ,kezelésnek”)
a célviltozéra gyakorolt hatdsdt ugy dllapitjak meg, hogy a kezelés targydul szolgdlé populd-
ci6 (szervezetek, személyek, kisérleti dllatok stb.) szigoriian véletlenszeriien kivdlasztott egyik
részét kiteszik a szoban forgé kezelésnek — ez az tin. kezelt csoport -, a mdsik, tin. kontrollcso-
portot pedig nem. A kezelt és a kontrollcsoport kézitti, a mérni kivant célvdltozo tekintetében
fenndll6 esetleges kiilonbség ezutdn kizdrélag és teljes egészében a programnak lesz tulajdonit-
hato.

Ha tehat példaul az antibiotikummal kezelt tiidégyulladdsos betegek atlagos felépiilési
ideje két hét, a nem kezelteké pedig hat hét, akkor a négyhétnyi kiilonbség teljes egészében
az antibiotikus kezelés hatasanak tulajdonithato. A kontrollalt kisérlet centralis mozzanata
a véletlenszert kivalasztas. Ez és csak ez biztosithatja ugyanis azt, hogy a kezelt és a kont-
rollcsoport valéban ne kiillonbozzon egymadstol semmilyen mas tekintetben, csakis abban,
hogy kapnak-e kezelést, vagy nem. (Egy masik, technikaibb jellegli mozzanat a két vizsgalt
csoport elegendden nagy elemszama. Ha példaul a munkahelyteremté program hatasait ugy
akarnank megmérni, hogy véletlenszertien kivalasztunk egy megyét, ahol bevezetjiik, és
egyet, ahol nem, akkor a két megye kozotti szamos tovabbi - a gazdasagi, demografiai, ter-
mészetfoldrajzi, kozlekedési stb. adottsagok tekintetében fennallo - kiilonbség nem ,tiinne
el” a munkanélkiiliségi ratak 6sszehasonlitasa soran. Az ,.elegendéen nagy” minta fogalmat
a statisztika egzakt modszerekkel képes meghatarozni.)

Visszatérve a counterfactual fogalmahoz, azt mondhatjuk, hogy a kontrollalt kisérlet vé-
gil is a counterfactual szituacio ,,mesterséges” eléallitasanak egy meglehetdsen robosztus
modja. A programértékelések gyakorlataban azonban a kiilonboz6 - jogi, etikai, szervezeti,
technikai — problémak és korlatok miatt igen ritkdn van lehetéség egy valoban véletlenszert
kivalasztas végrehajtasara. Az e probléma megkeriilésére szolgalé megfontoldsokat azonban
e helyen nem kovetjiik tovabb; az érdeklédé olvasé tovabbi informaciokat talalhat példaul
Babbie-ndl (2003).
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10.
11.
12.

Kérdések

. Miben kiilonbozik a kozfeladat-ellatas kozpolitikai megkozelitése a ,hagyomanyo-

sabb” megkozelitéstol?

. Melyek a kozpolitikai ciklus £ elemei, és mi azok lényege?
. Melyek az egyes kozpolitikai fazisokhoz tartozd, azokat tamogato, a magyar kozpoli-

tikai gyakorlatban jelenleg is meglévé megold4sok, technikak? Es melyek lennének a
fejlédési iranyok?

. Mi a kozpolitika-elemzés funkcidja a kozpolitikai ciklusban?
. Milyen részfunkciokra bonthat¢ fel a kozpolitika-elemzésnek a kozpolitikai ciklus-

ban betoltott szerepe?

. Milyen hasznok szdrmazhatnak a kézpolitika-elemzés alkalmazasabol?
. Melyek a megvalositas tervezésének f6 sarokpontjai? Sorolja fel 6ket, és roviden érvel-

jen sziikségességiik mellett.

. Mutassa be a kozpolitikak kozigazgatds altali megvalositasanak soran jelentkezd, a

tag értelemben vett politikum (tarsadalmi-gazdasagi érdekek) hatasat kozvetité me-
chanizmusokat. Soroljon fel néhany, ezeknek a létezése és fontossaga mellett, illetve
ellen sz6l6 érvet.

. Mutassa be a kozpolitikdk kozigazgatas altali megvaldsitasanak soran jelentkezd, az

apparatusok belsd viszonyainak (ismeretek, értékek, érdekek, gondolkodasmaéd) ha-
tasat kozvetité mechanizmusokat. Soroljon fel néhany, ezeknek a létezése és fontossa-
ga mellett, illetve ellen sz6l6 érvet.

Milyen szerepet tolt be az evalvacié a kozpolitikai ciklusban?

Magyarazza meg a programmodell 1ényegét.

Milyen f6bb kérdésekre keres(het) valaszt az evalvacio?



IrODALOM 57

Irodalom

Agh Attila (1994): Kozpolitika: a politika és a politikatudomdany fejlédési szakaszai. In:
Gyurgyak Janos szerk. (1994): Mi a politika? Bevezetés a politika vildgaba. Budapest:
Szazadvég, pp. 81-122.

Gajduschek Gyorgy-Hajnal Gyorgy (2010): Kozpolitika. A gyakorlat elmélete és az elmélet
gyakorlata. Budapest: HVG-Orac

Gulyas Gyula-Jenei Gyorgy (1999): Bevezetés a kozpolitikdba. Budapest: Parlamenti
Médszertani Iroda/BKE Kézszolgalati Tanulmanyi Kézpont

Michael P. Howlett—-M. Ramesh (1995): Studying public policy. Policy cycles and policy subsy-
stems. Oxford: Oxford University Press

Hajnal Gyorgy (1998): Szamok és dontések. ,,Hatékonysagmérés™ a kozigazgatasban. In:
Horvath M. Tamas szerk. (1998): Kozigazgatas — szoritéban. Budapest: Unio

E.J. Mishan (1982): Koltség-haszon elemzés. Budapest: Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd

Edward S. Quade-Hugh J. Meiser (1986): A rendszerelemzés kézikonyve. A felhasznalas, az
eljaras, az alkalmazasok és a gyakorlat attekintése. Budapest: OMFB

A szabélyozashatasvizsgalata: AzOECD orszagoklegjobb mddszerei, OECD/Miniszterelnoki
Hivatal, Budapest, 1999

Australian Government/Department of the Prime Minister and Cabinet (2009): Guide to
preparing implementation plans, Canberra: Australian Government/Department of the
Prime Minister and Cabinet

Lindblom, Charles E. (1994): A kis lépések tudomanya. In: Stillman, Richard J. II. (1994)
(ed.): Kozigazgatas, Budapest: Osiris—Szazadvég pp. 83-97.

Wildawsky, Aaron-Jeftrey L. Pressman (1984): Implementation: How great expectations in
Washington are dashed in Oakland, Berkeley, CA: University of California Press

Hajnal Gyorgy (1998): Szamok és dontések. ,,Hatékonysagmérés” a kozigazgatasban. In:
Horvath M. Tamas szerk. (1998): Kozigazgatas — szoritoéban. Budapest: Unio

Edward S. Quade-Hugh J. Meiser (1986): A rendszerelemzés kézikonyve. A felhasznalas, az
eljaras, az alkalmazasok és a gyakorlat attekintése. Budapest: OMFB

Az értékelési eljarasok (evalvacio) alkalmazasanak fejlesztése, Az evalvacio legeredmé-
nyesebb alkalmazasdnak programja és hattéranyag. Budapest: OECD/Miniszterelnoki
Hivatal, 1999

Australian Government/Department of the Prime Minister and Cabinet (2009): Guide to
preparing implementation plans, Canberra: Australian Government/Department of the
Prime Minister and Cabinet

Lindblom, Charles E. (1194): A kis lépések tudomanya. In: Stillman, Richard J. II. (1994)
(ed): Kozigazgatas, Budapest: Osiris—Szazadvég pp. 83-97.

Widawsky, Aaron-Jeftry L. Pressman (1984): Implementation: How great expectations in
Washington are dashed in Oakland, Berkley, CA: University of California Press



58 Helyi kozpolitika

Hivatkozasok

Anderson, James E. (1997): Public policy making. An introduction, Boston, MA: Houghton
Mifflin Company

Australian Government/Department of the PrimeMinister and Cabinet (2009): Guide to
preparing implementation plans, Canberra: Australian Government/Department of the
Prime Minister and Cabinet

Babbie, Earl (2003): A tarsadalomtudomanyi kutatas gyakorlata, Budapest: Balassi

Gajduschek Gyorgy-Hajnal Gyorgy (2010): Kozpolitika. A gyakorlat elmélete és az elmélet
gyakorlata. Budapest: HVG-Orac

Howlett, Michael Patrick-M. Ramesh (2003): Studying public policy. Policy cycles and po-
licy subsystems, Oxford: Oxford University Press

Wood, Robert-Verena Marshall (1993): Performance appraisal: practice, problems and is-
sues, Paris, France: OECD/PUMA

OECD (1999): A szabalyozas hatasvizsgalata: Az OECD-orszagok legjobb modszerei, Paris:
OECD

Shadish, William R.-Thomas D. Cook-Donald T. Campbell (2002): Experimental and qua-
si-experimental designs for research, Boston: Houghton Mifflin Company

Wildawsky, Aaron-Jeftrey L. Pressman (1984): Implementation: How great expectations in
Washington are dashed in Oakland, Berkeley, CA: University of California Press



2. KOZPOLITIKAK A HELYI KORMANYZASBAN 59

2. Kozpolitikdk a helyi kormanyzasban

2.1 A kozpolitikai valtozdsok dinamikdja
2.1.1 Motivdcio, bevezetés

A kozpolitikak mikodésében, tartalmdban és valtozasaiban jelentés szerepet toltenek be
az intézmeények, érdekek és a szakért6i kozosségek dltal képviselt és generalt ,,ideak”, vala-
mint a kiillonboz6 tarsadalmi alrendszerek és szereplék kozotti interakcidk. A kozpolitika-
nak mint alkalmazott tudomdnynak az egyik alapvetd kérdését a fenti tényezdék kialakula-
sanak, mikodésének és egymasra hatasanak eredményeként létrejott valtozasok (,,policy
change”) dinamikajanak leirasa, megértése és elemzése jelenti. A kozpolitikai valtozasok
szélesebb elméleti és redlpolitikai keretét az el6z6 fejezetekben targyalt ciklikus kozpolitikai
dontéshozatal alkotja. Ebben az atfogd keretben vizsgalhat6 az egyes kozpolitikai alrend-
szerek kialakuldsa, valamint a stabilitast vagy valtozast eredményezd, illetve adott esetben a
megsziinéshez vezetd belsd és kiilsé hatdtényezok (,,drivers”) mibenléte. Fiiggé valtozonak
az értékek, értelmezési keretek, stratégiak, a kozpolitika rendszerének tartalmi, eljarasi és
érdekviszonyai, eszkozei, magyarazo valtozonak pedig az ,,idedk’, a kozvélemény, az intéz-
mények, valamint a gazdasagi-tarsadalmi kontextus tekinthetd. Mint lattuk, az alrendszerek
kijelolik a konkrét kozpolitikai folyamatok kereteit, amelyek kozott a killonboz6 indittatasu
és hattert szerepl6k — a relevans partok, érdekcsoportok, tovabba a média tamogatasat ma-
guk mogott tudva — megkisérelik a dontéshozatal befolyasolasat.

A kozpolitikak miikodése az eszkozok sokasagara tamaszkodik, ezért a valtozasok ter-
mészetének és tartalmanak a megragadasihoz a vizsgalt elemek vilagos elkiilonitésére és
definicidjara van szitkség. A mind kiilsd, mind bels6 hatdtényez6kre visszavezethetd valto-
zasok ered6i kialakulhatnak az 4llam és a kormanyzas feladataira és mikodésére vonatkozo
atfogd koncepcidkban, az intézményrendszer atalakitasaban, a kozpolitikai szereplék ko-
z0otti kapcesolatok formdiban, az egyes kozpolitikak mikodését meghatarozo stratégiakban,
a szabalyozas elemeiben, valamint a szakmai diskurzusokban. A valtozasok hatdtényezdi
ugyanakkor nem 6nmagukban léteznek, hanem kiilénb6zé ok-okozati mechanizmusokat,
szerepfelfogdsokat és hatasokat valtanak ki sztikebb és tagabb kornyezetiikben. Mindezek
alapjan a kozpolitikai véltozasok egyarant értelmezhet6k elméleti, modszertani, valdsagér-
telmez0 és -teremtd, valamint torténeti és politikai problémaként.

2.1.2 Elméleti megalapozds (szemléltetéssel)

A kozpolitikai valtozasok leirasanak, megértésének és elemzésének érdekében széles korii
elméleti hattér és szakirodalom all rendelkezésre, amely harom f6 iranyzatra bonthaté. A
kozpolitikai véltozasokra iranyuld elemzések hosszu idén keresztiil a Charles Lindblom
altal fémjelzett inkrementdlis szemléleten alapultak. Idetartoznak azok a megkozelitések,
amelyek a véltozasokat fokozatos (inkrementalis), 1épésrél 1épésre halado, kiszamithat6 ha-
tasokra és széles korti egyeztetési mechanizmusokra épiil6, hosszabb id6tavon beliil megva-
16sul6 folyamatoknak tekintik. A valtozasok a ,,j6 dontések” révén kovetkeznek be, amelyek
nem feltétleniil optimalisak, inkabb kielégitek (satisfying); olyan dontések, amelyekkel a



60 Helyi kozpolitika

legtobb érintett a céloktol fiiggetleniil egyetért. Az inkrementalis felfogas szerint a dontése-
ket nem annyira meghozzak, mint inkabb el6allnak, amiben nagy szerepe van az érintettek
tamogato vagy akadalyokat gordité magatartdsanak. Ennek a megkozelitésnek egy sajatos
valtozata a ,,szemetesvodor-modell” (garbage can model), amely szerint véletlenszerd, hogy
a dontéshozdok mely problémat huzzak elé az egymassal kapcsolatban nem 1év6, viszont
azonos id6ben elérhetd iigyek halmazabdl, és ehhez melyik megoldast kapcsoljak hozza.
A dontések ekképpen a problémak, a szerepldk, a megoldasok és dontési lehetdségek talal-
kozasabdl alakulnak ki. Mas szdval a dontéshozok és az érdekcsoportok nem feltétleniil a
problémakhoz keresnek megoldast, hanem a mar meglévé dontésekhez generalnak utélag
problémat.

Ezzel a felfogassal allitottak szembe Frank Baumgartner és Bryan Jones munkai a koz-
politikai folyamatok dinamikus, ciklikus jellegli megkozelitését, amely a korabban kialakult
egyensuly megszakitasdhoz (punctuated equilibrium) vezetd, kozpolitikai paradigmavalta-
sokban, a hatalmi viszonyok, és a hozza kapcsolodd személyi és intézményi feltételek gyo-
keres atalakulasdban ragadja meg a valtozasok természetét. Ehhez a megkozelitésmodhoz
sorolhat6 a John Kingdon nevével fémjelzett , kozpolitikai aramlat”-modell, amely a prob-
lémadefiniciok, a kozpolitikai javaslatok és a politikai feltételek egymastdl fiiggetleniil mu-
kod6 ,,aramlatainak” 6sszekapcsolodasaval megnyild ,kozpolitikai ablakok™ kinyitasanak
tulajdonitja azt a fajta 4ttorést, amely Uj egyensuly kialakuldsahoz vezet.

A harmadik legfontosabb elmélet az el6z6 kett6hoz képest kozbiilsének tekinthets. A
Paul A. Sabatier és Hank C. Jenkins-Smith nevéhez fiiz6d6 ,,tamogaté koalicié”- (advocacy
coalition) felfogas a kozpolitikai halozatok (policy network), a tandcsadd cégek, a hattér-
szervezetek (think-tank) és az érdekcsoportok céljait és valtozatos akcidformait 6tvozi a tar-
sadalmi tanulas, koordindcid és kooperacié formalis és informalis intézményeivel.

Az elméletek megismerése hozzajarul a kozpolitikai valtozasok természetének megérté-
séhez, segitséget nyujt a valtozasok kezdeményezésében és megvaldsitasaban fontos szere-
pet jatszo hatotényezok és valtozok feltérképezésében, a megfelel stratégidk és értékelési
mutatok kivalasztasaban.

A valtozasok atfogo keretét a tarsadalmi tanulds (social learning) folyamata jelenti,
amelyben meghatarozo jelentésége van a multbéli tapasztalatoknak és a jelenben miikodé
kozpolitikdkhoz ftiz6d6 reflexidknak. A tarsadalmi tanulds legfontosabb szerepl6i a politi-
kusok, az egyes kozpolitikai teriiletek mentén megszervez6dd szakmai/szakértéi kozossé-
gek (policy community), valamint a koztisztvisel6k. Az adott kozpolitikaban végbemend
valtozas természete azonban meghatarozza a tanuldsi folyamat szintjeit és formdit. Ennek
megfeleléen a folyamat sordn harom f6 valtozo6 azonosithato, nevezetesen az atfogo, hierar-
chidba szervez6doé célok, az elérésiiknek az érdekében alkalmazando eszkozok és modsze-
rek, valamint a fenti eszkozok elrendezédése megfelel intézményi struktirakban.

A 3-as szami tablazatban 6sszefoglaljuk a harom legfontosabb elmélet - a ,,megszakitott
egyensuly’, a ,,tamogatd koalici6” és a ,kozpolitikai dramlat” 4ltal fontosnak tartott folyama-
tokat, feltételeket, egyuttal jelezziik az elméletek gyakorlati alkalmazhatosaganak korlatait
is. Mindez a kozpolitikai valtozasok kritikai szemléletének fontossagara és az 1j, innovativ
megkozelitések sziikségességére hivja fel a figyelmet.
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Az elméleti megkozelitések szintetizalasa és a kozpolitikai valtozasok tipologidjanak ki-
alakitasa érdekében Gilberto Capano és Michael Howlett négy f6 elméleti kategoriat kii-
l6nit el, amelyek tovabbi négy, a gyakorlatban megragadhatd perspektivaba agyazodnak.
Elméletileg tehdt a valtozas lehet ciklikus (amikor jol kitapinthato valtozas torténik, de egy
id6 utan visszaall az eredeti dllapot), dialektikus (amelynek soran az érdekek és értékek iit-
koztetését és megtargyaldsat kovetSen egyfajta szintézis alakul ki), linedris (amelynek soran
a valtozas fokozatosan, egyértelmu végcél nélkiil torténik), valamint teleologikus (amikor a
valtozas egy konkrét cél érdekében megvaldsitott cselekvéssorozat eredményeként jon létre).

A négy {6 kategoria bazisan a gyakorlati perspektivak els6 csoportja a valtozok és a val-
tozas eredményeként létrejott Gj modell természetét kivanja megérteni, amelynek soran a
hangsuly az atfogd strukturakra, illetve ezen beliil az egyes intézményekre helyezddik.

Az els6 esetben a ciklikus és a teleologikus modell, a masodikban pedig a dialektikus és
linearis modell alkalmazasa tiinik célravezetdnek. A kérdés tehat az, hogy az atfogd struk-
tarak vagy az egyes intézmények hogyan alakitjak a véltozasokat, milyen szerepet jatszanak
a megnyilo lehetéségek, a rendelkezésre allé eréforrasok, valamint a korlatozd, illetve aka-
dalyozé tényezok.

A madsodik csoport a valtozas eredményeként megvaldsult 1j modell sajatossagaibol ki-
van egyfajta oksagi lancolatot levezetni, amelynek érdekében a bels6 vagy pedig a kiilsé
valtozokat vizsgaljak. A ciklikus, a linedris és a teleologikus modell a folyamatossagra épiil,
ezért itt a valtozasok egyértelmtien a kiilsé tényezdékre vezethetSk vissza. Ezzel szemben a
dialektikus modell 1ényege a belsé tényezok ellentéteibdl és valtozast generald képességébdl
fakad. A kérdés ebben az esetben az, hogy kik, milyen motivaciok, célok és feltételek mellett
lesznek képesek a véltozasok kezdeményezésére.

A kutatasok harmadik csoportja arra keres valaszt, hogy konkrét, specifikus esetekben
mi a valdsziniisége annak, hogy a folyamatok radikalis (nagy 1éptékii), avagy fokozatos
(inkrementalis) valtozdsokat idéznek eld. Az el6bbi a dialektikus és ciklikus, az utdbbi
a teleologikus és linearis modellekkel magyarazhatd. A valtozasok természetének meg-
értésében itt dontd szerepe van az id6zitésnek és a rendelkezésre 4ll6 eréforrasoknak, a
tamogatok és az ellenzék eréviszonyainak, a kozottiik huzodo torésvonalak jellegének és
meélységének.

Végiil a negyedik csoport a konkrét eredményeket (outputokat), illetve a folyamatokat
tekinti fiiggd valtozonak. Az el8bbi a linedris és teleologikus, az utdbbi a ciklikus és dialek-
tikus megkozelitéssel magyarazhaté. Ebben az esetben meghatarozé a torténeti és politikai
kontextus: a politikai kultura, a politikai szerepl6k stratégidi, az atfogd, nemzetkozi, gazda-
sagi kornyezet lehetéségei vagy korlatai.

2.1.3 Gyakorlati példa

A jelenleg meghatarozonak tartott felfogasok célja, hogy 6sszekapcsoljak az inkrementalis
és a dinamikus megkozelités relevans elemeit. A kiindulépontot Peter Hall ma mar klasszi-
kusnak szamitd, 1993-ban megjelent munkaja (Kozpolitikai paradigmak, tarsadalmi tanulds
és az allam) jelenti, amelyben azt vizsgélja, miként valtozott meg fokozatosan Nagy-Britan-
nia pénziigyi és makrogazdasagi politikaja, milyen tényezdk egyiittes hatasanak kovetkez-
tében jutott el fokozatosan 1970 és 1989 kozott a keynesianus, fiskalis felfogastdl a moneta-
ris megkozelitésig. A folyamat megértésének érdekében Hall a kozpolitikai véltozas hdrom
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tipusat killonboztette meg, és ezeket alkalmazta a brit gazdasagpolitikaban bekovetkezett
paradigmavaltas megértésére.

A valtozas els6 tipusa az inkrementalizmus, a tarsadalmi tanulds, a kielégité dontések és
a rutinszert dontéshozatali folyamat jegyeivel irhat6 le, mig a masodiknal mar megjelenik a
stratégiai iranyvaltas sziikségessége, ami az alapvetd célkittizéseket még nem, de az alkalma-
zott eszkozoket mar jelentésen megvaltoztatja. A két eset megegyezik abban, hogy egyrészt a
valtozast az eddig kovetett politikakkal szemben megnyilvanulé elégedetlenség, nem pedig
egy Ujszert jovoképhez kapcsolddo cél- és eszkozrendszer idézi el6, masrészt a véltozas nem a
politikusok, hanem a szakértok és a koztisztviselok sziik kort szakmai kézosségeibél indul ki.

A harmadik tipusu valtozast (ami a ,,megszakitott egyensuly” tipikus estének tekinthetd)
ezzel szemben a politikai és hatalmi tényez6k dinamikdja, az adott kozpolitika mtikodésé-
vel kapcsolatban egyidejileg megfogalmazodo éles kritikak és gyokeres atalakulast igérdé
alternativak idézik eld, amelyek képesek lényegesen megvaltoztatni az uralkodd paradig-
mat. A konkrét brit példa esetében a keynesianus és monetarista gazdasagpolitika egyben a
két nagy parthoz kotédo, egymassal versengd, erdsen atideologizalt paradigmava is valt. A
monetarizmus beépiilt a konzervativ part hivatalos ideologiajaba, alkalmasnak bizonyult a
thatcherista program alapvetésének — a kozkiadasok visszafogasa, az inflacié csokkentése, a
kozigazgatas és a kozszolgaltatasok miikodésének menedzserszempontu alapokra helyezése,
a szakszervezetek hatalmanak megtorése — alatdmasztasara és legitimalasara. A valtozasok
kovetkezetes véghezvitelében pedig a politikusok, a partok, a befolyasos érdekcsoportok, va-
lamint a média jatszottak a meghatarozo szerepet. Ez egyben azt is jelenti, hogy a hatalomért
val6 kiizdelem, illetve a hatalom megszerzése nem zarja ki a tarsadalmi tanulas eshetdségét,
s6t — a brit példa éppenséggel ezt hiizza ala — annak fontos katalizatora is lehet abban az eset-
ben, ha a kozpolitikai paradigmak, valamint a korabbi gyakorlathoz kapcsolodo reflexiok
tartosan beépiilnek a kozbeszédbe.

Osszességében a véltozasok elsd és masodik tipusa a kozpolitikai valtozasok ,,normélis
esetének” tekinthetd, az adott kozpolitika alkalmazkodasi mechanizmusat fejezi ki, és nem
jar egyiitt paradigmavaltassal. Ezzel szemben a valtozasok harmadik tipusa a hatalmi erévi-
szonyok megvaltozasat leképezd kozpolitikai diskurzusok eredménye, és paradigmavaltast
idéz eld. Hozza kell tenni, hogy az els6 és a masodik eset bekovetkezése nem eredményezi
automatikusan a harmadik tipus megvalosulasat.

2.1.4 Gyakorlati konzekvencidk, a tennivalok elemzése (szemléltetéssel)

A helyi kozpolitikakat érint6 valtozasok két £6 iranya Magyarorszag esetében is nyilvanvalo.
A rendszervaltast kovetd két évtizedben kialakult a helyi demokracia, megerésodott a tele-
piilési identitas és a lokalitas. Ugyanakkor az 6nkormanyzati feladatok ellatasanak mindsé-
gében jelentds fesziiltségek alakultak ki, a hatékonysagi problémak miatt az dnkormanyza-
tok gazdalkodasa nem volt minden esetben kiszamithato, amivel szemben csak korlatozott
modon tudtak fellépni az éllami szervek. E helyzet kialakuldsanak okai koziil alapveten
harom tényez6 emelhet6 ki. Egyrészt az dnkormanyzati rendszer belsé ellentmondasai,
mukodési zavarai, masrészt a nagy ellatérendszerek elmaradt reformjai - az allam szerep-
vallaldsanak tisztazatlansaga —, harmadrészt a folyamatosan csokkené allami timogatasok
meértéke, mikozben a kotelezen ellatando feladatok szama jelent6sen megnévekedett. Eb-
bél addéddan folyamatosan érezhetd volt a véltozasok irdnti igény, amit az is mutat, hogy az
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1990-ben elfogadott 6nkormanyzati torvény — amelyre annak idején megalkotdi is alapozd
és tovabbfejlesztendd anyagként tekintettek — feliilvizsgalatara szamos reformtervezet latott
napvilagot, de ezek nem vagy csak részben (,inkrementalisan”) valésultak meg, részint a
javasolt programok nem kell6 kimunkaltsaga, részint a térvény modositasahoz sziikséges
mindsitett parlamenti tobbség hidnya miatt.

Ebben a helyzetben igazi fordulatot (,megszakitott egyensuly”) jelentett, hogy elfogad-
tak a 2010-ben a sziikséges felhatalmazassal megvalasztott kormany éltal kezdeményezett,
Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol sz916, 2011. évi CLXXXIX. torvényt (Motv.), amely
a Magyarorszag Alaptorvényének keretében meghatarozott célokhoz, valamint a ,,jé allam”
és a Magyary Zoltan kozigazgatés-fejlesztési program célkittizéseihez illeszkedett. Altalanos
célként fogalmazddott meg egy modern, koltségtakarékos, feladatorientalt Snkormanyza-
ti rendszer kiépitése, amely lehetéséget biztosit a demokratikus és hatékony miikodésre,
ugyanakkor - a vélasztopolgaroknak az 6nkormanyzashoz valé kollektiv jogait érvényre
juttato és védendé mddon - szigorabb (feligyeleti jellegli) kereteket szab az 6nkorményzati
autonomianak, és atalakitja az sszeférhetetlenség szabalyait is.

A ,;j6 allam” rendszerének felépitésében az 6nkormanyzatok az allami szervezetrendsze-
ren belill a kozigazgatas viszonylagos onalldsaggal mikodo szervezeti egységei, amelyek az
Métv. a 13. §-dban részletesen felsorolt helyi koztigyek szervezését a kozponti szabalyozas
keretei kozott alakithatjak ki. Az atalakitas soran figyelembe kell venni a folyamatban 1évé
allamszervezeti reform hatdasait is, kiillonos tekintettel az allam szerepének atértékelésére,
bizonyos teriileteken az allam feladatvallalasanak novekedésére és az ehhez kapcsold szer-
vezeti valtozasokra.

Az 6nkormadnyzas lényegi eleme a helyi koziigyek intézése, a helyi kézhatalom gyakor-
lasa. A helyi koziigyek korébe elsédlegesen azok a kozszolgaltatasok tartoznak, amelyeket a
lakossagi igényekre és a helyi sajatossagokra figyelemmel az 6nkormanyzatok hatékonyan
tudnak ellatni. A feladatok és a hataskorok djraosztasanak eredményeként az onkormanyza-
toknal a ,,valds helyi szervezést igényl6 feladatok” maradtak. Az Motv. meghatarozza az dllam
felel8sségi korét az onkormanyzatok iranyaban, az 6nkormanyzatok koz- és allamigazgatasi
feladatellatasat, valamint az dnkormdnyzatok intézményi feladatellatasat, amelyet részlete-
iben az egyes agazati torvények bontanak ki.® A paradigmavaltds abban is megmutatkozik,
hogy a térvény a helyi 6nkormanyzatok 6nkormanyzashoz valé joganak deklardldsa mellett
kotelezettségeket, ongondoskodast, valamint a kozdsségi feladatokhoz vald hozzajarulast is
el6ir, meghatdrozva elmulasztasuknak a jogkovetkezményét. Az Motv. az onkormanyzaton
beliili viszonyrendszert is atalakitotta, mivel a polgarmestert erdsiti a képviseld-testiilettel, a
jegyzovel és az igazgatasi szervezettel szemben, tobbek kozott a megnovelt gazdasagi 6nal-
l6sag, a megerdsitett vétojog, valamint a helyettesité dontés révén.

Azt is latni kell azonban, hogy az 4j szabélyozas bevezetése nem azonnali, hanem lépcs6-
zetes. Ebben a folyamatban az 6nkormanyzatoknak nemcsak a kozigazgatason belili, de az
allamigazgatassal szorosan egyiittmkodo jellege is megnyilvanul, amennyiben az allami és
az onkormanyzati feladatok Ujragondoldsa szamos teriileten osztott hatdaskorokben és fel-
adatellatasban valosul meg a koznevelés, az egészségiigy, az dllamigazgatas teriiletén.’”

6 A viéltozasok legfébb teriiletei: az 6nkormdnyzati feladatok pontosabb és differencialtabb meghatérozésa, a
feladatfinanszirozas, a kételezettségvallalasok 4j rendszere, polgarmesteri hivatal, k6z6s 6nkormanyzati hiva-
tal, torvényességi feliigyelet.

7 Az 6nkormanyzatok tovabbra is ellithatnak allamigazgatdsi hatdsagi tigyeket, példaul a kiemelt elséfoku épi-
téstigyi hatdskor cimzettje a jegyzo.


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=13226.256427
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=140968.248458
http://magyaryprogram.kormany.hu/
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
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A valtozasokat a kozpolitikai stratégiai tervezés el6térbe allitdsa is jelzi, amennyiben a
helyi kozpolitikak iranyitasorientalt (tehat ciklikus, nem pedig linedris) nemzeti kozéptava
stratégidkba, illetve a megvaldsitasukhoz hozzajarulé szakpolitikai (agazati) stratégiakba és
programokba agyazodnak. Az egymasra épiild, egységes tervdokumentum-tipusok rend-
szerének kiépitése az érintett tarsadalmi, tudomanyos és gazdasagi szereplok széles korti és
intézményesitett bevondsaval torténik.

Az EU 2014-2020 kozotti kohézids politikajanak 4j szabalyai, a lebonyolitas hazai in-
tézményrendszerében és eljarasrendjében bekovetkezé valtozasok szintén alkalmazkodasra
késztetik a telepiilési onkormanyzatokat és a helyi kozpolitikdkat. A valtozasok f6 iranya-
it a Nemzetgazdasagi Minisztérium és a Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatal altal készitett,
Magyarorszag Partnerségi Megallapodasa a 2014-2020 kozotti fejlesztési id6szakra cimi
stratégia mar kijelolte, de kiilonosen fontos kihivasnak tekinthetd az 4j, integralt megkdoze-
litésre éptil6 varosfejlesztési paradigma, tovabba a varoskornyék és altaldban a funkcionalis
térségek mint fejlesztési célteriiletek belépése, ami azt is jelenti, hogy a kozigazgatasi hatarok
nem korlatozhatjak a projektek fejlesztését és végrehajtasat.

Az énkormanyzati feladatok cimzettje a képvisel6-testiilet, azonban a feladatellatdsban
részt vesznek a képvisel6-testiilet szervei is. A torvény a képvisel6-testiilet szerveként jeloli
meg: a polgarmestert, a megyei képvisel§-testiilet elnokét, a képvisel6-testiilet bizottsagait, a
részonkormanyzat testiiletét, a polgarmesteri hivatalt, a megyei, illetve a kozos dnkormany-
zati hivatalt, a jegyzot, tovabba a tarsulast. A képviselé-testiilet dont arrdl, hogy a szervei
milyen feladatokat végezzenek el, illetve milyen 6nkormanyzati hataskort ruhaz at réjuk.
Ugyanakkor az dnkormdnyzati dontések a formalis jogi és szervezeti strukturak és a helyi
hatalmi viszonyok altal erételjesen meghatarozott mozgastérben, hosszu folyamatok ered-
ményeként sziiletnek, és mindekozben a dontéshozo testiilet mellett mas szereplok is képe-
sek befolyasolni a dontések kezdeményezését és el6készitését. Fontos megjegyezni, hogy az
Motv. szerint dontést a képvisel6-testiilet, a helyi népszavazas, tovdbba képvisel-testileti
felhatalmazas alapjan a képvisel6-testiilet bizottsaga, a részonkormanyzat testiilete, tarsula-
sa, a polgarmester, illetve a jegyz6 hozhat.

A helyi 6nkormdnyzatoknak a dontéshozatalban érintett szerepl6i harom csoportra osztha-
tok: a polgarmester, a jegyz6, a valasztott képvisel6k (akik nagyobb telepiiléseken partfrakeci-
okba tomoriilnek) és a bizottsagok; a koztisztvisel6i kar; valamint azon szakértéknek és a helyi
tarsadalom 6nkéntes szervezédéseinek (jellemzden civilszervezeteknek) a kore, akik bekap-
csolodhatnak a bizottsagi vagy egyéb dontéseket el6készitd munkaba. Ebben a folyamatban
jol lathaté a munkamegosztas: a polgarmester és a hivatali szakapparatus elokészit, vizsgal,
elterjesztést készit, a bizottsag ez alapjan javasol, a testiilet formalisan dont, majd a hivatal
végrehajtat és ellendriz. Mindezek alapjan a helyi kormdnyzas formalisan egyszerti modellt
alkot, viszonylag kevés szereplével, viszont sok belépési és hozzaférési lehetéséggel. A legjelen-
tGsebb szerepldk (polgarmester, alpolgarmester, jegyz0, képvisel6k) és szintek egymashoz vald
viszonya, feladatmegosztasa és szerepfelfogasa azonban a formalis kereteken tul erételjesen
befolyéasolja a véltozasok dinamikajat, atfogdan pedig a mikodés sikerét. A szerepeket nagy-
mértékben meghatarozzak az attitlidok és megkozelitések, amelyeket egyarant formalhatnak
etikai normak, hatékonysagi szempontok, a folyamatos megerésités vagy éppen a siker meg-
jelenitésének igénye. A dontéshozatali folyamatokban gyakran nem a megoldasi alternativak
szolgalnak a vita tényleges alapjaul, hanem a megkozelitések. Megvan a lehet8ség arra, hogy
a nemkivanatos alternativakat mar a folyamat elején kizarjak, és a legjobbnak tiiné megoldasi
modot tlintessék fel egyediili tamogathatd lehetéségnek.


https://www.nth.gov.hu/hu/tevekenysegek/eu-2014-2020/partnersegi-megallapodas
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
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A kezdeményezés formalis kerete a képvisel§-testiilet. A Motv. szerint a testiiletnek éven-
te legalabb hat rendes tilést és egy kozmeghallgatast kell tartania. A rendkiviili iilések szama
nem korlatozott, de dltalanossagban jellemz, hogy a testiiletek a térvényben meghataro-
zotthoz képest lényegesen tobbet iiléseznek. A rendkiviili tilés dsszehivdsanak leggyakoribb
oka jellemzden a koltségvetés modositasa, a palyazatokhoz 6nerd rendelése, dontés koz-
beszerzési palyazatban, tamogatasi kérelmek elbiralasa, szerzédések véltoztatdsa, vis maior
helyzetek megoldasa, valtozas az intézmények alapitd okiratdban, oktatasi intézmény hely-
zetének atalakulasa, intézményvezetok rendkiviili kinevezése. Gyakran a rendkiviili tilése-
ken vitatjak meg a bizottsagi iilések eredményeit, az ott kidolgozott alternativak bemutatasat
is. Jogi értelemben testiileti iilésnek szamit a szervezeti és miikodési szabalyzatban (SZMSZ)
rogzitett kozmeghallgatas is, ahol a valasztopolgarok és a helyben érdekelt szervezetek kép-
visel6i kozérdeki kérdést és javaslatot tehetnek, amelyekre azonnal vagy tizen6t napon beliil
kell valaszolni, illetve lehet8ség szerint donteni.

A kezdeményezés és a napirend alakitdsa terén a polgarmester, a jegyz0, a képviseldk,
illetve a partfrakciok egyértelmi helyzeti és informacids elényben vannak. A polgarmester
hatalmi poziciéi kiilonésen erések. Az a tény, hogy a polgarmester tagja a képvisel6-testiilet-
nek, egyértelmuvé teszi, hogy a hatarozatképességre és hatarozathozatalra vonatkozo szaba-
lyok alkalmazasandl a polgarmestert a képvisel6k kozé kell szamitani mind a megjelenés és a
hatarozatképesség, mind a szavazas és a dontéshozatal tekintetében. Ez egyben azt is jelenti,
hogy a polgarmester adott esetben a mérleg nyelve lehet a dontéshozatalban. Fontos elem,
hogy a polgarmester a képviseld-testiilet dontései szerint és sajat hataskorében iranyitja a
hivatalt, a jegyz0 javaslatai alapjan hatarozza meg, hogy a hivatal milyen médon vesz részt
az onkormanyzat munkdjanak a szervezésében, a dontések el6készitésében és végrehajta-
saban. Emellett a polgarmester szerepe és hatdsa a tobbi szerepld szabélyozasat tekintve is
kiemelkedd, tovabba 6 rendelkezik a legfrissebb és legtobb informacidval, tobbféle manda-
tuma révén (orszaggytilési képviseld, kistérségi, megyei és regionalis fejlesztési tanacsok)
pedig a legszélesebb kapcsolatrendszerrel.® A polgarmester tobbféle modon is hozzdjarulhat
a napirend alakitdsahoz: médiaeseményekkel egybekotott javaslatokkal, eléterjesztésekkel,
problémafelvetéssel, forumok kezdeményezésével, civil kerekasztal dsszehivasaval. A kon-
szenzusteremtés fontos eszkoze lehet a rendes iilések tervszerti megtartasanak érdekében
meghatarozott éves munkaterv, amelyet a jegyz6 allit 6ssze, de javaslatot tehetnek partok,
tarsadalmi szervezetek, egyhdzak, nemzetiségi onkormanyzatok, kozszolgaltatast nyujtd
szervezetek.

A partok és a civilszervezetek szerepe, stlya és befolydsa a helyi 6nkormanyzatokban
eltérd képet mutat. Egyfeldl eltéréek az egyes kozpolitikakban érintett kiillonb6z6 szereplok
stratégiai céljai és szervezeti eréforrdsai, dontésbefolyasold szerepitknek és nyomasgyakor-
lasi lehetségeiknek a mértéke. Masfeldl a partok és a civilszervezetek jelenlétét és befolya-
sat nagymértékben meghatdrozza az adott telepiilés mérete és szerkezete. Magyarorszagon
jellemzden az Otezer f6 feletti lakossagszamu, illetve varosi rangu telepiiléseken a partok
valnak az 6nkormanyzati dontési folyamatok kulcsszerepldivé. A civilszervezetek esetében
az Otezer £6 f6lotti lakossagszamu telepiiléseken szervezeti szinten jelenik meg az egyeztetés,
viszont az Gtezer 6 alattiaknal a szervezetet jellemzden egy-egy személy képviseli. A képvi-

8 A fejlesztéspolitika intézményrendszerének atalakitasaval, valamint a polgarmesteri és orszaggylési képvi-
sel6i mandatum Osszeférhetetlenségének 2014-t6l valo bevezetésével a ,mandatumhalmozas magyar modja”
fokozatosan megsziinik.
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selé-testiilet SZMSZ-ben hatarozza meg, hogy kiket illet meg a tanacskozasi jog a testiilet és
a bizottsagok iilésein.

A napirendek formalasanak, az igyek tematizalasanak kovetkezd fontos terepe a bizott-
sag, amelynek legf6bb funkcidja a dontés-el6készités, illetve a dontések legitimaldsa. Ezen
a ponton sajatos munkamegosztas alakul ki a képvisel6-testiilettel: a bizottsag a feladatko-
rében el6késziti a kozgytlés dontéseit, szervezi és ellendérzi a dontések végrehajtasat, mig
a képvisel6-testiilet hatarozza meg azokat az elGterjesztéseket, amelyeket a bizottsag nyujt
be, tovabba amelyek a bizottsag allasfoglalasaval nyudjthatok be. Elterjedt el6készitési forma
az un. ,munkaértekezlet” vagy mds néven informalis egyeztetés, amikor a testiileti vagy a
bizottsagi tilés el6tt tartanak megbeszéléseket, amelyek konszenzus esetén meghatarozzak a
testiileti {ilés napirendjét.

A frakcioiiléseket a partok altal meghatarozott idépontokban és gyakorisaggal tartjak,
mégis jelentds hatdssal vannak a képviseld-testiileti vagy bizottsagi dontéshozatali folyamat-
ra. A frakcidiiléseken a testiileti iilés napirendi pontjainak megtargyalasat kovetden a partok
kialakitjak allaspontjukat. A frakciovélemény a bizottsagi szakaszban még modosulhat, a
testiileti tiléseken azonban mar csak a legritkabb esetben.

A képvisel6i fogadodrak jelentik a legkdzvetlenebb, rendszeres és allandé kapcsolattar-
tast a valasztokkal, illetve a helyi tarsadalom kozosségeivel. E talalkozokon a problémak fel-
tarasa mellett a lakossag meggyGzésére is lehet6ség nyilik. A valasztopolgarnak itt megvan a

o

lehetdsége, hogy a kérdéseire azonnal valaszt kapjon, de a fogadddrak stlya nagymértékben
fiigg az adott telepiilés lakossaganak aktivitasatdl. A tapasztalatok szerint a kdzmeghallga-
tason vald részvétel szintén csekély, inkabb a valasztopolgarok passzivitdsarodl tantskodik, a
részvétel a vélasztasi évhez kozeledve a Kistelepiiléseken és a tizezernél tobb lakosu telepiilé-
seken emelkedik meredekebben. Ennek magyarazata a helyi tarsadalmat ért kiilsé hatdsban
keresendé: a nagy létszamu telepiiléseknél a partok aktivitasanak novekedésében, az otezer
£6 alatti létszamuaknal a kiszolgaltatottsag érzésének er6sodésében keresendd.

A valtozasok kezdeményezéséhez egyéb, az SZMSZ alapjan, illetve ad hoc médon meg-
rendezett férumok (varospolitikai forum, varosrész-tanacskozas, falugytilés) is rendelkezésre
allnak. Elébbire példa, amikor kiilsé okok miatt kell a férumot megtartani (példaul a varossa
nyilvanitasi palyazatnal bizonyitani, hogy a lakossag tdmogatja azt, vagy szelektiv hulladék-
gytjtés formainak kivalasztasa). Utdbbi esetben a kezdeményezd egyrészt a lakossag vagy
annak egy csoportja, de a potencialis konfliktus megel6zésének érdekében eléfordul, hogy
egy-egy témaban a polgarmester inditvanyozza a forum megtartasat. Forumokra elsdsorban
valamely problémasnak itélt kérdés kapcsan keriilhet sor, példaul a kozoktatas helyzetének,
a héaziorvosi szolgaltatas bovitésének, a kistelepiiléseken muikodtetett postahivatalok bezara-
sanak kapcsan. A forumokat jellemzden a polgarmester kezdeményezi, de a partok szintén
kihaszndljak a lehetéséget, amennyiben egy-egy téma — példaul a telepiilésfejlesztési kérdé-
sekben felmeriil§ kisajatitas és beltertiletté nyilvanitas — szélesebb korben érinti a kozosséget.

Ezen a ponton meg kell emliteni, hogy a fontosnak vélt tigyeknek a tarsadalmi részvétel —
a késébbiek soran kiilon fejezetben részletesen bemutatandé — csatornain térténd bejuttata-
sa a testiileti {ilés napirendjére a valtozasoknak csupan sziikséges, de nem elégséges feltételét
jelenti. Legalabb annyira lényeges egy olyan hivatali rendszer és koztisztvisel6i allomany,
amely képes magas szintli dontés-el6készitésre és végrehajtasra. A tapasztalatok szerint a
haromezer f6nél tobb lakosu telepiiléseknél a képvisel6k fokozottan rd vannak utalva a koz-
tisztvisel6k szakmai tudasara, igy példaul a szocidlis és gyamiigyi el6ad6 kdrnyezettanulma-
nyai alapjan dontenek a szocialis bizottsagokban a segélyekrdl, a tamogatasokrol.
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Az elbterjesztések inditvanyozoi leggyakrabban a polgarmesterek. A képvisel6i aktivitas 1é-
nyegesen gyakoribb a varosokban, ahol az el6terjeszté képvisel6k foként partokhoz kétédnek.
A polgarmesterek, az egyéni képvisel6k és a partfrakciok helyenként megkeriilik a bizottsagi
szakaszt azzal, hogy az el6terjesztések egy-két nappal a képvisel6-testiileti tilés elott késziil-
nek el, vagy az {ilés napjén javasoljék napirendre tiizésiiket. Igy az el6terjesztéseket édltaldban
modositas nélkiil fogadja el a testiilet, amit indokoltta tehet a széban forgd tigy siirgdssége,
de gyengitheti annak tarsadalmi elfogadottsagat, ami viszont a végrehajtas soran nem kivant
kovetkezményekhez vezethet. A kisebbségben 1év6 képvisel6knek, illetve a valtozast kezdemé-
nyez csoportoknak és kozosségeknek azonban joguk van tiltakozni az azonnali elGterjesztések
ellen, modjukban 4ll halasztast vagy az informacidk pétlasat kérni. A dontéshozatalt befolya-
solhatja a polgarmester ,vétdjoga” (bar alkalmazasat determinaljak a testiilet politikai erévi-
szonyai), amely szerint amennyiben a képviseld-testiilet dontését az dnkormanyzat érdekeire
nézve sértnek tartja, ugyanazon tigyben egy alkalommal - az 6nfeloszlatasrol szol6, valamint a
polgarmester sorozatos torvénysértd tevékenysége miatt a képvisel6-testiilet altal birdsagra be-
nyujtando keresetrdl szold dontés kivételével — kezdeményezheti az ismételt targyalast. A pol-
garmesteri kezdeményezés a dontés végrehajtasara nézve halaszt6 hatalyu. Lényeges elem, hogy
a polgarmesteri véto utdn a testiilet csak mindsitett tobbséggel donthet a kifogasolt tigyben.

A kozpolitikai valtozas sajatos forméjanak tekinthet6, amikor a megfelel$ eréforrasok
hidnya vagy vis maior esetek (viharkar, partfalomlds, pincebeszakadas, arviz) miatt a hata-
rozatokat nem lehet végrehajtani, vagy amikor a varhaté kockdzatok miatt a dontéshozatali
folyamatot nem viszik végig. Utdbbi kiilonosen akkor jellemzd, amikor a telepiilés valamely
feladatot a lakosokkal egyiittesen akar megoldani, am 6k ezt egyértelmtien az 6nkormany-
zatok feladatdnak tekintik. Gyakori eset ez a parlagf elleni védekezésnél, illetve a jardak
allapotanak megdrzési vagy visszaallitasi folyamatanal. Ugyanakkor a dontéshozatal napi-
rendjére kiilondsebb vita vagy ellendllas nélkiil bekeriilhetnek alacsony koltségvetési, de
népszert témdk, mint példaul részleges jardajavitas, fiatalok szdmadra az extrém sportpalya
kialakitasa, kozosségi terek bovitése.

2.1.5 Rovid dsszefoglalds

A kozpolitikai valtozasokra vonatkoz6 felfogasok jelentés mértékben kiillonboznek egymas-
tol a véltozasok kivaltéd okainak, tartalmdnak, idézitésének, feltételeinek és sebességének
megitélésében. Ugyanakkor mégis azonosithatok a valtozasokat meghatarozo f6 tényezok
(idedk, értékek, intézmények, politikusok, szakértéi kozosségek befolyasa, gazdasagi és tar-
sadalmi feltételek) és a tarsadalmi interakcidk soran érvényesiilé ok-okozati dsszefiiggések.
Az oksagi lanc elemei: 1. kiilsé ,,sokkhatas”; 2. j informdciok; 3. paradigmavaltas; 4. intéz-
ményi magatartasok; 5. valtozas.
Mindezek alapjan a kozpolitikai valtozasokat a kovetkezd teriileteken vizsgalhatjuk:
— kiils6 tényez6k hatasa (2008-as pénziigyi és gazdasagi valsag, eurdpaizacio);
— az informacid és a tudds szerepe (média és kozpolitikai napirend hatésa, a kozpolitikai
tudas megalkotasa);
— a politikai preferenciak valtozasa (kormanyvaltas, kozpolitikai stilusok és ideologiak);
—a kozpolitikai intézmények funkcidja (kompetencia, lojalitas, kozigazgatasi kultura,
belsd értékelési és visszacsatoldsi mechanizmusok);
— a dontéshozatal folyamata.
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A valtozasok kezdeményezésében és tényleges megvaldsuldsaban emellett még szamos
tényezd jatszik szerepet: az ligyek (ujra)definidlasa, tamogatdk, 4j szereplk azonositasa és
mobilizalasa, a kozvélemény befolyasoldsa a média, illetve egyéb, figyelemfelhivé akciok és
demonstraciok révén, a valtozasok tartalmi elemeinek alatdmasztasa felmérésekkel, kutatasi
eredményekkel, a hivatalban 1évé dontéshozok meggy6zése, a hozzdjuk vezetd csatornak
megtalalasa vagy kiépitése.

Mindez azt feltételezi, hogy a valtozasokat kezdeményez6 és azokat fogadd szereplok
hitelessége, tarsadalmi elismertsége és legitimacidja kétségbevonhatatlan, megvannak a
sziikséges szervezeti és adminisztrativ kapacitdsaik. A valtozasok révid és hosszu tavon je-
lentkezhetnek. Elébbi a kozpolitikdk tartalmanak, az érintett intézmények hataskoreinek
és muikodésének, a személyi kor osszetételének, utobbi a tarsadalmi és fizikai kornyezet, az
értékek és normak megvaltozasaban fejezédik ki. A magyarorszagi énkormanyzatok miiko-
désének ,finomra hangoldsa” még hosszabb id6be telik, ami egyfajta ,tarsadalmi tanulas”
keretében magaban foglalja a formalis jogi valtoztatdasokbdl adodo j szerepek kialakitédsat
vagy elsajatitasat, az allamigazgatassal, a fejlesztéspolitikaval és mas agazatokkal valé koor-
dindcio intézményes kereteinek kialakitasat.

2.2 A kozpolitikai hdlozatok szerepe és miikodése
2.2.1 Motivicio, bevezetés, érdeklodés felkeltése

A kormdnyzas (governance) koncepcidjanak kibontakozasa és alakuldsa szorosan 6sszefiigg
az dllam szerepének, feladatainak, cél- és eszkozrendszerének megitélésével, amely szamos
vitat és alternativ javaslatot generalt az elmult hdrom évtized soran. Az alapproblémat leg-
inkabb az jelenti, hogy miként tud az allam megfelelni az exponenciélisan névekv és mind
komplexebb formaban jelentkezd kihivasoknak, mikozben a globalizacio és a lokalizacid
feltételrendszerében egyre csokkend mértékben allnak rendelkezésére a sziikséges eréforra-
sok és kapacitdsok. E paradox helyzet feloldasanak érdekében elengedhetetlenné valt olyan
megolddsok, alternativ kozfeladat-ellatasi formak bevezetése, amelyek képesek a hagyo-
manyos kormanyzati (government) eszkozok mellett olyan potlolagos, nem kormanyzati
erdforrasok mobilizalasara, amelyek a hatékonysagi kritériumok mellett a legitimacio és az
elszamoltathatdsdg (accountability) normarendszerének is megfelelnek. A két célkittizés —
hatékonysag és demokracia — egyidejii teljesitése hatalmas kihivést jelent a fenntarthatd és
egyben rugalmas alkalmazkodasra is képes kormanyzati kapacitasok és képességek kialaki-
tdsanak vonatkozasaban.

Az orszagos és helyi szint(i dontéshozatal dtalakul6 rendszerében meghatarozé szerepet
toltenek be a kozpolitikai haldzatok (policy network), amelyeknek a kialakulasa és miiko-
dése harom el6feltevésen alapul. El6szor is, a modern kormanyzas egyre kevésbé miiko-
dik hierarchikusan, ezzel szemben kolcsonds fiiggdség és kolcsonodsség jon létre a koz- és
a maganszféra (gazdasagi és civil szereplék), illetve a kozszféra kiillonb6z6, funkcionalis
és teriileti szerepl6i kozott. Masodsorban az egyes kozpolitikai teriiletek sajatossagaibol
addédodan eltérd jellegli kapcsolatok alakulnak ki a kiilonb6z6 csoportok és a kormany-
zat viszonyrendszerében. Harmadrészt, annak ellenére, hogy valtozatlanul a kormanyzat
marad a kormanyzdasi-dontéshozatali folyamat kizardlagos felel6se, a dontéseket megel6-
z8 szakaszokban (napirend kialakitasa, alternativdk kidolgozasa) a kiilonboz6 szereplok,
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csoportok, halézatok (tudaskozosségek, tamogatd koaliciok) el6tt komoly lehetdségek
nyilnak érdekeiknek a képviseletére és a kozpolitikdk megvaltoztatasara iranyuld ,,tamo-
gato koaliciok” létrehozasara.

A kormanyzas ,,régi” fogalma A kormanyzas ,,uj” fogalma

A ,governance” mint struktura A ,governance” mint folyamat
Aktorkozpontu: a kormanyzas alanya a Folyamatkozpontt: a kormanyzas
kormany (government) interaktiv folyamat
A kormanyzas: politikai cselekvés A kormanyzas: szervezés és menedzselés
A problémak kezelésének hierarchikus Nem hierarchikus szerkezet: a tarsadalmi
szerkezete aktorok bevonasa a problémak kezelésébe
A kormanyzas szubjektumanak és A kormanyzas szubjektuma és targya nem
targyanak hatarozott elktilonitése valaszthato el élesen.

. . . A kormdnyzoképesség és a
Hatarmegvonas a ,,kormanyzo anyZO (CPESIEE € -

. » o [ » korményozhatdsag kérdése nem valik el
szubjektum” ,,kormanyzoképessége e
. P egymastol, hanem az aktorok komplex,
és a kormanyzas targyanak o0 e -

. e intézményesen formalt interakcios
»kormanyozhatosaga” kozott e
strukturajaként jelenik meg.

4. szdmii tabldzat: A kormanyzas régi és Gj fogalma. Forras: G. Fodor-Stumpf, 2007: 5

A kozpolitikai halézatok ennek kovetkeztében mind orszagos, mind helyi szinten befo-
lyasoljak egy-egy szlikebb vagy horizontalis kézpolitikai teriilet (szocidlpolitika, kérnyezet-
védelem, fejlesztéspolitika, ifjusagpolitika) miikodését, ugyanakkor maguk a kozpolitikak is
kivalthatnak olyan kezdeményezéseket, amelyek végiil halozatok kialakulasdhoz vezetnek.
Miikodésiik nem egységes, mivel jelenlétitknek és befolyasuknak a mértéke eltérd az egyes
orszagokban és az egyes kozpolitikai teriileteken. A kérdés a gyakorlat nézépontjabol az,
hogy a kozpolitikai folyamat mely fazisaban jelennek meg, illetve hatnak a halézatok, mi-
ként menedzselhetdk, iranyithatok, hogyan, milyen csatorndkon lépnek kapcsolatba a don-
téshozatal formalis jogi szerepldivel.

2.2.2 Elméleti megalapozds (szemléltetéssel)

A kormanyzéas koncepcidja, mint lattuk, abbdl az eléfeltevésbdl indul ki, hogy megsztinik
az allam kizardlagos, hierarchikus-hatalmi pozicidja, s ennek kovetkeztében a kozpolitikai
dontések az érintett szektorok (dgazatok) kiilonbozé - allamigazgatasi, teriileti, telepiilés
- dontéshozatali szintjein elhelyezkedd szerepl6ivel kozosen 1étrehozott és miikodtetett po-
litikai terekben sziiletnek. A dontéshozatal napirendjén ujabb és Gjabb, egymassal gyakran
szorosan Osszekapcsolodo kozpolitikak jelennek meg, amelyeknek a menedzselése sziiksé-
gessé teszi a kormanyzati és kozigazgatasi intézményrendszer kiszélesedését és belsé tago-
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lodasat. A kozkelettien ,,strukturdlis differencialddasnak” nevezett folyamat iranyitasa egyre
bonyolultabba vald, ,finomra hangolt” koordinacids intézményeket és eljarasokat igényel,
amelyekben a demokratikus legitimacioju kormanyzati szereplok mellett mind nagyobb be-
folyashoz jutnak a szervezett érdekcsoportok, az tizleti és a civil szféra képviseli.

Ebben a tobbszintli és sokszereplés kormanyzasi rendszerben valtozatos, formalis és in-
formalis kapcsolat- és viszonyrendszerek alakulnak ki, amelyek meghatdrozé - de nem ki-
zardlagos — szerepet toltenek be a kozpolitikai haldzatok, mint a koz- és maganszféra kozos,
partnerségi alapon szervezddé egytittmikodései. Kialakulasaban fontos szerepet jatszottak
az ,0j kozmenedzsment” (New Public Management) és altalaban a neoliberalis allam al-
tal bevezetett gazdasagszervezési, tarsadalomiranyitasi és kozszolgaltatas-ellatasi reformok
(privatizacio, kiszerz6dés, koz-magan fejlesztési megallapodasok és szervezetek, feladatella-
tasi megallapodasok). A ,,haldzatosodas” azonban ennél joval messzebbre mutato jelenség,
miutan alig van olyan tarsadalmi jelenség vagy alrendszer, amelyre az elmult évtizedekre ez
a fajta megkozelités ne terjedt volna ki, amit az is mutat, hogy hatdsa ujabban mar a termé-
szettudomanyok egyes teriiletein is érzékelheto.

A tarsadalomtudomanyokban, kivéltképpen az alkalmazott kutatasokban a koézvetlen
(relacios) és kozvetett (poziciondlis-strukturalis) kapcsolati halézatokat kézéppontba alli-
t6 szemléletmdd és az empirikus kutatasokra, kérdéives adatfelvételekre épiil6 modszertan
(network-analysis) terjedt el. A legtobb figyelmet és kritikat mégis az a felfogas valtotta ki,
amely a kozpolitikai halézatokat a tarsadalomiranyitas és -szabalyozas uj, specifikus kor-
manyzasi formdjanak megjelenésével (network governance) azonositotta. A haldzati kor-
manyzas ebbdl a szempontbdl alternativat allitott a tarsadalomiranyitas és -szabalyozas pia-
celvii és hierarchikus-allami mechanizmusaival szemben, amelyek egyiittesen jelen vannak
a hagyomanyos értelemben vett kormanyzati miikodés teriiletén.

A relevansnak tekinthet6 nemzetkozi szakirodalom azonban ugy tartja, hogy a haldza-
ti kormanyzas 6nmagaban nem, csupdn a tobbszintli kormanyzas (multi-level governan-
ce, MLG) éatfogobb strukturajan belil értelmezhets. Az MLG miukodésével kapcsolatban
a nemzetkozi irodalom négy egymasba kapcsolodo aspektust emel ki, nevezetesen a nem
allami (magan)szerepl6k erdteljesebb, intézményesitett partnerségi kapcsolatokon alapulo
bevonasat a dontéshozatali folyamatokba, a dontéshozatali szintek szamanak és hataskorei-
nek bovitését és egyuttal vertikalis és horizontalis integralasat, a részvételi demokracia és a
hatékony mtikodés alapértékeinek és gyakorlatanak Gsszeegyeztethetdségét, végiil, de nem
utolsésorban pedig a kozpolitikai hdlozatok meghatarozo szerepét a kozpolitikai valtozasok
dinamikajaban.

Ez utébbi aspektust figyelembe véve, a jelen fejezet tovabbi részében a kozpolitikai halo-
zatokat a kormanyzas és a helyi kozpolitikak szempontjabol vizsgaljuk a kovetkezdk szerint:
1. milyen feltételek mellett jonnek létre, és milyen hatasokat valtanak ki a kozpolitikak; 2.
kik a halézatok szerepléi; 3. melyek a halozatok f6bb tipusai, és milyen méretékben képesek
befolyasolni a kozpolitikai valtozasok dinamikajat; 4. milyen elényokkel és hatranyokkal jar
a halozatok miikodése.

A terminoldgia kialakulasat kozkelettien Hugh Heclo kutatdsaihoz szokas kotni, aki egy
1978-ban megjelent tanulmanyéban az Egyesiilt Allamok szdvetségi strukttrajit leird ,vas-
hédromszog”- (iron triangle) felfogassal szemben — amely szerint az allami kozigazgatasi egy-
ség (agency), az adott teriiletért felelds kongresszusi bizottsag (professionals), valamint az
érintettek (stakeholders) egytittesen hatdrozzak meg kozpolitikai dontéseket — a résztvevok,
a szabalyok és a szerepek szélesebb korét és viszonyrendszeriik strukturalatlansagat hangoz-
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tatta. A Heclo 4ltal elinditott szemléletvaltas nyoman a kozpolitikai hélozatok jelenségének
vizsgalata koriil széleskord, tobb korszakra, iskoldra és iranyzatra bomlé szakirodalom bon-

takozott ki.?
- "y Hi hik
Piaci Halozatos terare e
Ismertetéjegyek . 1 e 12 centralizalt
mechanizmus miikodés P
iranyitas
Normativ Szerz6désen Forrasok és A munkamegosztas
megkozelités alapul6 viszonyok | kompetenciak struktirajabol
cseréjén alapuld adddé pozicionalis
egyiittmtikodések kapcsolatok
Interakcids Eladasi 4rak és Kapcsolatrendsze- | Teljesitménymu-
eszkozok termelési koltségek | rek tatok
Konfliktuskezelés Targyalasok, jogi Kolcsonosség, Eréfolény, jogi
aktusok reputacio aktusok
Stratégiavalasztas Egyéni, racionalis Kollektiv ,,legki- Koncepcionalis
sebb” kozos tobb-
Sz0ros
Szervezeti felépités | Autondém Nyitott, bazisde- Hierarchikus
mokracia-alapt
Alkalmazott Keretszabalyozas Bels6 normak Részletes
eljarasok szabalyozas
Eréforrasok Szelektiv, Rugalmas, Kozponti elosztas,
felhasznalasa célorientalt mobilizalo egyéni felhasznalas
Flexibilitas mértéke | Magas Kozepes Alacsony
Az egylittm(ikodé- | Pontossag, bizal- Bizalomra, nyitott- | Formalizalt,
sek jellege matlansag, ellendr- | sagra, folytonos biirokratikus
zés kommunikaciéra
épilt
Az egytuttm(ikodé- | Alacsony Magas Kozepes
sek stirtisége
partnerekhez Fiiggetlen Kolcsonosen fiiggs | Ala-folé rendelt

valé viszony

5. szdmii tabldzat: A kormanyzas piacelvi, halézatos és hierarchikus modellje.
Forras: European Commission Working Group 4b, 2001

9 A kozpolitikai hélozatok eszmetorténeti fejlddésérdl, értelmezési lehetdségeirdl és a miikodésiikkel kapcso-
latban megfogalmazddo kritikakrol Gajduschek Gyorgy (2009) tanulmanya ad részletes attekintést.
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A kozpolitikai halozatok kialakuldsanak és mitikodésének logikaja arra épiil, hogy a tar-
sadalmi viszonyok komplexitdsa mellett a halozat résztvevéi egymastdl kolesondsen fiiggd
kapcsolatban (interdependencia) allnak, mivel céljaik megvaldsitdsanak érdekében sziiksé-
giik van egymas eréforrasaira. Ennek a felismerésnek a bazisan a résztvevok kozos stratégia-
kat és cselekvési programokat kovetnek, amelynek szabalyait, belsé normait maguk alakitjak
ki. A kolcsonos fiiggdség egymasra hatasokat (interakcid) valt ki az érintettek kozott, ami
létrehozza és fenntartja a halézat kialakuldsahoz sziikséges kapcsolati mintékat. Ez azonban
megforditva is igaz: a gyakori interakciokbdl fakadnak azok a tapasztalatok és tartos elkote-
lez6dések (core belief), amelyek egy adott kozdsségen belill jelents mértékben hozzajarul-
hatnak az interdependenciahoz vezet6 okok és kovetkezmények azonositasahoz.

Ujabban tébb jelent8s szerzé részérél is megfogalmazddott, hogy a kézpolitikai hals-
zatok szervezddésének motorjat jelenté interdependencia nem objektive adott feltétel, és
nem is a stird interakciok kovetkezménye. Sokkal inkabb a résztvevék diskurzusaiban jon
létre, amelynek soran az érintettek folyamatosan értelmezik a hélézat céljait, eréforrésait,
lehetdségeit, a bels6 kapcsolatrendszerek tartalmat és iranyait, és ezek alapjan alakitjak sajat
elvarasaikat, céljaikat, stratégiaikat. Végiil ezek az értelmezések egymdsra is hatnak, s ennek
koszonhetden maga a végeredmeény is bizonytalanna valik.

A motivacio és a feltételrendszer meghatdrozé tényezdinek attekintése utan felmeriil a
kérdés, hogy mely szerepldk és intézmények tekinthet6k a kozpolitikai halozatok kezdemé-
nyezdinek, illetve résztvevéinek.

Az elsé szintet az allami vagy a sziikebb kormanyzati szféra alkotja, mint a kozponti kor-
manyzat (az OECD-terminoldgia szerint: Centre of Government, COG) és annak miniszteri-
alis szintje. A masodik szintbe tartoznak a szélesebb kormanyzati vagy — bar ennek megitélé-
se Nyugat-Europdban is vitak targya — ,félallami” szervezetek, mint az orszagos fé6hatdsagok
és orszagos hataskord szervek, ,,ligynokségek” (quasi governmental organizations, quango,
agency, board). A harmadik szint a nonprofit vagy harmadik szektor vilaga (non-governmen-
tal organizations, NGO), de idesorolhatjuk a funkcionalis érdekszervezeteket, koztestiilete-
ket és a teriileti, telepiilési 6nkormanyzatokat is. Végiil a negyedik szinthez a civil tarsadalom
onszervezddései, illetve teleptilési, egyesiileti és egyéb onkéntes szervezddések (civic associa-
tions, voluntary organizations) tartoznak." Itt meg kell jegyezni, hogy az angolszasz felfogas az
allam és tarsadalom viszonyrendszerének legfébb rendezé elvét a koz- és a maganszféra elkii-
l6niilésében latja (public-private), ugyanakkor az egységesnek értelmezett maganszféra fogal-
maba a méds-mas logika alapjan miik6de tizleti és civil szférat egyarant beleérti. Az tizleti szféra
jelenléte ugyan nem valaszthato el a kozpolitikai haldzatok miikodésétdl, de — még akkor is, ha
e tankonyv szemléletmddja nem normativ, hanem deskriptiv - egyet kell érteniink azokkal a
szerzokkel, akik az tizleti szféra bevondasat a koziigyekbe legalabbis aggalyosnak tartjak.

Az alkalmazott tipologidk a halézatok tipusait kiilonb6zé dimenzidk mentén killonitik
el. Vannak, amelyek az intézményesiiltség szintjét (stabil vagy torékeny), a kozpolitikak
kiterjedtségét (szektoralis vagy multiszektoralis), a résztvevok szamat, masok a résztvevok
tipusat és szamat, a halézatok funkcidit, valamint a résztvevék kozott érvényestilé hatalmi
er6viszonyok alakulasat tartjak meghatdrozonak. A kozpolitikai hélézatok leirasanak mod-
szertanaban azonban - kétségkiviil leginkabb fogalmi koriilirdsként - Rod Rhodes modellje
tlinik a legszilardabb alapvetésnek.

10 A kormanyzasi rendszer nyugati modelljérdl és az alapvetd intézmények f8bb tipusairl Agh Attila (2002)
tanulménya ad részletes attekintést.
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Maganszféra halézatai Kozszféra halozatai
. Tudastartalmak és innovativ A kozpolitikak mikodtetése
Fékusz . . 1 .
megoldasok cseréje soran kialakult fiiggd viszonyok
ot e . a1 Er6s kolcsonos fliggdség a
Kolcsonos Lazabb egytttmiikodések, a 1 1o
fiiggoség szereplok elvben felcserélheték szereplok kozott, amelyek
88 " | tobbnyire nem felcserélheték
Tudéstartalmak és er6forrasok Ko6z06s tarsadalmi, politikai és
A kapcsolatok . 12 . . . o .
jellege cseréje, szerzGdésben rogzitett kozigazgatasi problémak egyiittes
) kapcsolatok megoldasa
. Tulaidonioeok birtokldsa & T3 Imi értékek &
A konfliktusok | % a]donjog(')“ birtoklasa és a / arsadalmi erte, ekésa
jellege megszerzett jovedelmek elosztasa | munkamegosztas koltségei
) mentén mentén
Polgarok/ Fogyasztok, illetve passziv POlgar(,).k’,J elc?ntos meftekk’)en
. . aktiv kozéleti szerepvallalassal
Fogyasztok kliensek , |
(partok, érdekcsoportok)
Piaci nyomas (globdlis verseny), A,Z eyre komp lefceb’be’valo
Ay . tarsadalmi problémak altal
Kontextus az alapvetd és specifikus . L o
. .1 iy kivéltott nyomas és a politika
tevékenységek integralasa 4 NP .
vilaganak kiszamithatatlansaga

6. szamii tablazat: A magan- és a kozszféra haldzatai. Forras: Klijn, 2003: 31

A modell harom kulcsfontossagu valtozé alapjan hatdrozza meg az adott kozpolitikai
szektorban érvényesiil halozat tipusat: a halozat tagsaganak stabilitasa; a kornyezethez vald
viszony inkluziv vagy exkluziv jellege; az eréforrasoktol (pénziigyi, informacids, politikai
szervezeti, alkotmanyos jogi) valo fliigg6ség erdssége.

A kozpolitikai halézat tipusa

Jellemz6i

Kozpolitikai kozosség

Stabilitas, erésen integralt szervezet, vertikalis
tiiggdség, korlatozott részvétel, funkcionalis érdekek

Szakmai halézatok

Stabilitas, korlatozott részvétel, vertikalis fiiggdség,
kismértékid horizontalis tagolddas

Kormanykozi halozatok

tagolodas

Meghatdrozott részvételi formak, korlatozott
vertikalis fliggéség, széles kor horizontalis

Termeldk és elallitok haldzatai

Cserél6d6 tagsag, korlatozott vertikalis fiigg6ség

Nagyszamu, egymashoz lazan kot6dé résztvevd,

Ugyek halozatai

korlatozott vertikalis fiiggdség

7. szamu tabldzat: Rod Rhodes modellje. Forras: Rhodes and Marsh, 1992:183
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Rhodes tehat a gyujtéfogalomként haszndlt kdzpolitikai halozat fogalmanak ot altipusat kii-
16nbozteti meg, amelynek két végpontjat az erdsen integralt kozpolitikai kozosségek (példaul
a gyogyszeripar és az agrarium) és a lazabb kétédésekre épiil6 tigyek halozatai (mint példaul
a kornyezetvédelem teriiletén) alkotjak, mig a kozottiik 1évé harom csoport specifikus szak-
mai, kormdnyzati vagy gazdasagi érdekek alapjan szervezédik. A kozpolitikai halézatok bels6
struktaraja szintén fiiggetlen véltozonak tekinthetd, ami erételjesen meghatarozza az eréforra-
sok kihasznalasat, ezaltal pedig az adott kozpolitika miikodésére gyakorolt hatds eredményes-
ségét. Ennek megfelel6en a kozpolitikai kozosségeknek az tigyek halozataihoz képest jelentd-
sebbek a kapacitasaik a napirend iranyitasanak vagy ellenérzésének érdekében. A kozpolitikai
kozosségek gyakran egymassal vagy az el6z6 fejezetben mar emlitett tanacsadd koaliciokkal
versengenek a kozpolitikai valtozasok elérésének érdekében (példaul kornyezetvédelem vagy

ipari érdekek), de ugyanazon okokbdl szovetségre is 1éphetnek egymassal.

Dimenzi6 Ugyek halézata Ko?.p?htl,kal
kozosség
Tagsag Résztvevok szama Sok Korlatozott
Az érdekek tipusa Széles kort Gazdasagi/Szakmai
Integracio Az interakciok Hullamz6 Gyakori, magas
gyakorisaga mindségu
Folyamatossag A szerepl6k A tagsag és a hozza
hozzaférése hullimzé | fiz6d6 értékek
stabilak.
Konszenzus A nézetek sokfélesége | Kozosen vallott
alapvet6 értékek
Eréforrasok | Elosztas a halézaton | A csoportok Valamennyi résztvevo
beliil gyakran csekély rendelkezik olyan
er6forrasokkal er6forrasokkal,
rendelkeznek amelyek biztositjak a
csere lehetéségét.
A részt vevd Valtozé és Hierarchikus
szervezeteken beliil valtoztathatd elosztas
Hatalom A hatalom természete | Egyenlétlen hatalom, | A hatalom pozitiv
nulladsszegti jaték Osszegli jatékot tesz
lehet6vé

8. szdmu tabldzat: A két alapvetd kozpolitikai halozat.

Forras: sajat szerkesztés

Silke Adam és Hanspeter Kriesi kétdimenzids tipologidja két véaltozo — halézaton beliili
hatalmi eréviszonyok és az interakciok jellege — 6sszekapcsolasaval a kozpolitikai halézatok
hat tipusat hatarozza meg:
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A hatalom Az interakciok tipusai
megosztasa Konfliktus Targyalas/alku Egyiittmiikodés
Koncentracio | Dominancia Aszimmetria Hierarchikus
Fragmentacié | Versengés Szimmetria Horizontalis

9. szamii tabldzat: A kozpolitikai halézatok kétdimenzios tipoldgidja.
Forras: Adam and Kriesi, 2007: 135

A hatalom Az interakciok tipusai
megosztasa Konfliktus Targyalas/alku Egyiittmiikodés
Koncentracié | A gyors valtozas Az inkrementilis A valtozas lehetdsége
lehetdsége kozepes. | valtozas lehetGsége alacsony fokd —
az alacsonytol a valdszintibb a status
kozepesig terjed. quo fennmaradasa.
Fragmentacio | A gyors valtozas Az inkrementilis A valtozas lehetdsége
lehetdsége magas. valtozas lehetdsége a | az alacsonytdl a
kozepestdl a magasig | kozepesig terjed -
terjed. valdszintibb a status
quo fennmaradasa.

10. szdmu tdbldzat: A halézaton beliili interakciok hatdsa.
Forras: Adam and Kriesi, 2007: 145

Hangsulyozni kell, hogy a fenti modellek csakis rugalmasan és adaptiv médon alkalmaz-
haték, mivel az egyes kozpolitikak megkozelitése, jogi és intézményi kornyezete orszagon-
ként jelentésen eltér. Mas szdval, nincs egységes értelmezési keret, ezzel szemben szamos
tényez6 komplex osszekapcsolasanak révén lehet csupan leirni és megérteni a kozpolitikai
hélézatok tipusait. Az viszont kétségtelen, hogy a kozpolitikai halézatok muikodése, kiilo-
nosen a hélézaton beliili hatalommegosztas mértéke és az interakcidk tipusai erdteljesen
befolyasolhatjak a kozpolitikai valtozasok dinamikajat és eredményeit.

Végiil, de nem utolsdsorban a halézatok miikodésének eldnyeinek és hatranyainak érté-
kelésekor mindenekel6tt azt kell mérlegre tenni, hogy eredményesebbé, hatékonyabbd és
hatasosabba valik-e a kozpolitikai azaltal, hogy egy széttagolt haldzat keretében zajlik.

Az elényok kozott elséként azt emelhetjiik ki, hogy a hélozatok olyan keretfeltételeket
(»opportunity structure”) biztositanak az érintettek szamara, amelyek az eréforrasok és in-
forméciok Osszeadodasa, az integralt szemléletmdd, valamint a kapcsolati- és egyéb presz-
tizst6kék mobilizadlasanak révén jobb mindségu, a végrehajtas szempontjabdl pedig elfo-
gadottabb dontéseket eredményezhetnek. A bonyolult egyeztetési szituaciok tranzakcids
koltségei is csokkentheték az 6nkéntességre alapozott kozos tudas, tapasztalat és bizalom
forrasainak kihasznalasaval. A halozatok miikodése ellenstlyozhatja a politika makroszint-
jén kialakult hatalmi aszimmetriakat azzal, hogy a formalis politikai terek mellett a befoly4-
sérvényesités kiegészit6 csatorndit hozzak létre.
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Mindez természetesen nem jelenti azt, hogy a kozpolitikai hédlézatok mitkodésével vég-
érvényesen megoldodnak a politikacsinalas atlathatosagaval, legitimaciojaval és hatékony-
sagaval Osszefiiggd dilemmadk. Az egyéni hasznok maximalizalasara irdanyulo torekvések
feltilirhatjak a kozérdek szempontjait, a halézaton beliili er6forrasok eredendé kiilonbségei
egyenlétlen eréviszonyokat hozhatnak létre, amelyek kozepette az adott kozpolitika szem-
pontjabdl egyébként relevans szereplék marginalizalédnak vagy kiszorulnak. A halézaton
beliil nem zarhato ki a potyautas-magatartas vagy éppen a tulzott és parttalan aktivitas, a
szerepek és hataskorok homalyossaga miatt a dontéshozatal lasstiva, nehézkessé és atlatha-
tatlanna valik, mikozben egyes résztvevok felhatalmazasanak tisztazatlansdga miatt a de-
mokraciadeficit problémaja is felmeriilhet. Ennek kovetkeztében a kozpolitikai halézatok
nem helyettesit6i, hanem kiegészit6i a formalis jogi mechanizmusoknak, szerepiik nem a
tulajdonképpeni dontéshozatalban, hanem az el6készités szakaszaban lehet meghatarozo.

2.2.3 Gyakorlati példa

A kozpolitikai halézatok miikodési mechanizmusait, tipoldgiait és modelljeit a tovabbiak-
ban a helyi kormanyzas 6sszefiiggésében vizsgaljuk. A fentiek empirikus tesztelésére egy
esettanulményt vélasztottunk, amely az Etelt az Eletért Alapitvany és Budapest VIL. kerii-
letének 6nkormanyzata kozotti egyiittmiikodést mutatja be.!! Az egyiittmiikodés jo példa
arra, hogyan alakult ki egy partnerségalapt kozpolitikai haldzat a civilszervezet és a kertilet
szocialis intézményei kozott az onkormanyzat kotelezd feladatanak, a szocialis ellatasnak,
konkrétan a szocidlis étkeztetésnek a teriiletén.

Az 6nkormanyzat a raszoruldk részére téritési dij ellenében szocialis étkeztetést bizto-
sit, de a napi par szaz forintos onkoltségi ebédkoltség befizetése igy is sokaknak problémat
okoz, akik arra kényszeriilnek, hogy lemondjanak az 6nkormanyzat altal biztositott szocidlis
étkezés lehetségérol. A probléma orvoslasara az 6nkormanyzat mar nem minden esetben
képes vélaszt adni, ezért sziikségessé valt egy kompetens civilszervezet bevonasa a feladat
ellatasaba.

Az Etelt az Eletért Alapitvany (a tovabbiakban: alapitvany) és az erzsébetvarosi dnkor-
manyzat (a tovabbiakban: dnkormanyzat) kozotti kapcsolatfelvétel el6zményeként emlithe-
t6 a 2012 februarjaban megvalosult egyiittmiikodés, amikor az alapitvany az 6nkormanyzat-
tal kozosen a Keleti palyaudvar szomszédsagaban krizis-melegeddsatrat allitott fel. A krizis-
sator lizemeltetése soran fogalmazodott meg az igény, hogy a leginkabb raszorulé és
nélkiil6z6 csaladoknak a civilszervezettel kozosen egy karitativ irodat hozzanak létre
Erzsébetvarosban, amelynek f6 tevékenysége a szocialis ételosztas lenne. Az els6 ko-
z0s akcio sikere megteremtette a tovabbi egytittmiikodés alapjat. Mivel az alapitvany
szocidlis teriileten mar egyiittmikodétt az Obudai Csalddsegits Szolgélattal, ezért az
onkormanyzat Ggy dontott, hogy a karitativ iroda létrehozasakor a modellértékiinek
szamito 6budai program tapasztalataira tdmaszkodnak.

Az ételosztas helyszinéiil szolgalo helyiséget az 6nkormanyzat biztositja és bocsatja az
alapitvany rendelkezésére. A karitativ iroda miikodtetésében a kovetkezd szereplok vesznek
részt:

11 A szemléltet6 példa a Bartusné Benedek Barbara, Erzsébetvaros onkormanyzati képvisel6je dltal készitett
hosszabb esettanulmény alapjan, a képvisel6 asszony szives hozzajaruldsaval késziilt.


http://www.karitativ.hu/
http://www.erzsebetvaros.hu/
http://www.erzsebetvaros.hu/
http://obuda.hu/intezmenyek/obudai-csaladi-tanacsado-es-gyermekvedelmi-kozpont-csaladsegito-szolgalat/
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— Erzsébetvirosi onkormdnyzat, képviselG-testiilet. Az dnkormanyzat részérél a szocialis
alpolgarmester felel6sségébe tartozott a karitativ iroda létrehozasara vonatkozo eléter-
jesztési javaslat el6készitése és az elfogadast kovetden a mikodés iranyitasa és ellenér-
zése.

— Bischitz Johanna Integralt Humdn Szolgdltaté Kozpont. Az dnkormdnyzat szocidlis el-
latérendszerét miikodteti, az egészségiigyi és szocidlis alap- és szakellatas teljes port-
folidjaval. VezetShelyettese felelds az ételosztas koordindcids és szakmai munkdjanak
elvégzéséért, az ételosztas zavartalan miikodésének biztositasaért. A vezetShelyettes
kéthavonta koteles szakmai egyeztetd forumot 6sszehivni, amelyen az egyiittmiikodés-
ben részt vevéknek megjelenési és beszamolasi kotelezettsége van.

— Erzsébetvdrosi Vagyonkezelé Zrt. Az dnkormanyzat vagyonkezel6 cége felelés a karita-
tiv iroda technikai mikédtetéséért, karbantartdsaért, a miiszaki hibak elhdritdsaért és
az iroda hasznalata soran sziikségessé vélt javitasi munkak hatarid6re valo elvégzéséért.

— Esély Csalddsegit6 Szolgalat. Az 6nkormanyzat szocialis hattérintézménye koteles a kr-
izishelyzetbe jutott tigyfeleit tajékoztatni az ingyenes ételosztas lehetdségeirdl, és ké-
relmezni a B. J. Integralt Humdn Szolgaltatonal, hogy tigyfelének indokolt helyzetben
kartyat allitson ki, amely feljogositja az ételosztason valo részvételre. Az onkormanyzati
képviselSk is jogosultak arra, hogy raszoruldkat terjesszenek fel az ételosztasra jogosul-
tak listajara.

— Hetedhét Gyermekjoléti Kozpont. Az dnkormdnyzat gyermekjoléti intézményénél is
kezdeményezhetik az ételosztdsra vald feliratkozast.

— Etelt az Eletért Alapitvdny. Az ételoszté pontot az Etelt az Eletért Alapitvany mtkodteti
egy onkormanyzati tulajdonu helyiségben. A vegetarianus meleg ételt az alapitvany a
sajat konyhdjan f6zi meg, és allami tdmogatast kap egy f6 ellatott utan. Az alapitvany
az onkormanyzattol kotott ellatasi szerz6dés fejében tudja lehivni az allami normativat.

— Etelt az Eletért Alapitvany onkéntes hdlézat. Az alapitvany dolgozéi és onkéntesei végzik
az ételosztast, és szolgaljak ki Erzsébetvaros lakossagat. Az alapitvany adatbazisaban

tobb szaz onkéntes szerepel, akiket havi rotdcidban valasztanak ki az 6nkéntes mun-
kahoz.

2.2.4 Gyakorlati konzekvencidk, a tennivalok elemzése (szemléltetéssel)

Mint az el6z6 fejezetben lattuk, az Motv. bevezetésével az dllami szerepvallalas és befo-
lyas jelentés mértékben megnd, mig az 6nkormanyzatok tevékenységének f6 hangsilya a
telepiiléstizemeltetésre, a helyi tarsadalom bevondsara, a helyi kozosség onszervezddésére
iranyul.'? A helyi koztigyek kore a koznevelési és egészségiigyi feladatok részleges allami
szervekhez keriilésén tul nem csokkent, s6t a korabbiakhoz képest tjabb feladatokkal (haj-
léktalanellatas, kozfoglalkoztatas, helyi ,,piac” feltételeinek biztositasa) béviilt. Ennek meg-
felel6en a helyi hatdsagi feladatok ellatdsaval szemben az élhetd és fenntarthat6 lakohely
biztositasa, fejlesztése keriilt az 6nkormanyzas kozpontjaba. Hangsulyosan jelenik meg a
torvényben, hogy a helyi 6nkormanyzat a feladatainak az elldtasa sordn — a helyi 6nszer-

12 Az Métv. altal bevezetett véltozasokat Zongor Géabor (2012) tanulmdanya részletesen attekinti és elemzi. Eb-
ben az alfejezetben csupan a halozatosodas és a partnerség szempontjabol kiemelkedSen fontos véltozasokat
emlitjik meg.


http://www.erzsebetvaros.hu/intezmenyek,-kozszolgaltatasok/gyermekjoleti-es-szocialis-intezmenyek,-szolgaltatasok-48/bischitz-johanna-integralt-human-szolgaltato-kozpont--318
http://www.bjhuman.hu/side/csaladi-es-gyermekjoleti-szolgaltatasok-2/esely-csaladsegito-es-foglalkoztatasi-tanacsado-szolgalat-5
http://www.bjhuman.hu/side/csaladi-es-gyermekjoleti-szolgaltatasok-2/hetedhet-gyermekjoleti-kozpont-6
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
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vezbdés és demokratikus részvétel mellett — ,erésiti a teleptilések onfenntartd képességét,
feltarja lehetGségeit, és hasznositja eréforrasait” Ezzel dsszefliggésben a torvény kotelezett-
ségeket ir elé a helyi kozosségek tagjaira is, akik kotelesek ,,6ngondoskodassal enyhiteni
a kozosségre harulo terheket, képességeik és lehetGségeik szerint hozzajarulni a kozosségi
feladatok ellatasahoz”

A helyi 6nkormanyzat a helyi koziigyek intézésének korében szabadon tarsulhat mas he-
lyi 6nkormanyzattal, s6t torvény is elrendelheti a helyi 6nkormanyzat kotelezé feladatainak
tarsuldsban valé ellatasat. A feladat- és hatdskorok jellegét tekintve az Motv. is killonbséget
tesz kotelez6 és onként vallalt feladatok kozott, utdbbiaknak az ellatdsa nem veszélyeztetheti
a kotelez6 feladatellatast. A képvisel6-testiilet dontheti el, hogy az atruhdzhaté feladatok ko-
ziil melyeket, milyen ardanyban helyezi 4t mas szervekhez, illetve hogy a megoldasaba kiket
von be. Leggyakoribb jellemzéen a szakbizottsdgokhoz vald rendelése, illetve civilszerveze-
tek, egyhazak bevonasa, leginkabb szocidlis és kornyezetvédelmi teriileteken.

Az el8z6 alfejezetben ismertetett esettanulmany jo mutatja, hogy a résztvevéknek sziik-
ségitk van egymas eréforrasaira céljaiknak a megvaldsitasahoz. Visszaigazolja azt is, hogy a
személyes kapcsolatok, eseti egylittmiikodések megteremthetik a kozos cselekvési formak,
kezdeményezések, projektek alapjat. A kozos fellépés iranti igény mind az 6nkormanyzat,
mind pedig mas szférdk iranyabdl (esetiinkben a civil szférabol) megfogalmazddhat. Ennek
egyenes kovetkezményeként azt latjuk, hogy a kozpolitikai haldzatok nemcsak atfogd, stra-
tégiai célok mentén formalédnak, megalakulasukban szerepet jatszhatnak az érintett sze-
repl6k kozotti diskurzusok sordn kialakult kozos értelmezési keretek, definicidk, szerepfel-
fogasok.

Zsebéné Dobo Marianna (2012) empirikus alapt kutatasa - még az Motv. bevezetése
el6tt — az onkormanyzati dontéshozatali folyamatban megjelend szereplék halozati kap-
csolatrendszerében harom szereptipust kiilonit el. Az elsé csoportban (,,konszenzusigény”)
rendszeres konzultacié alakul ki a dontéshozatal formalis szerepldi kozott, ami magaban
hordozza egy viszonylag zart ,,kozpolitikai kozosség” kialakulasanak lehet6ségét. A polgar-
mester, a képviseldk, a bizottsagok rendszerint a hatékonysagot és a helyi kozosség érde-
keit hangoztatva kozelitenek a problémakhoz. A kiils6 szereplok kozil a civilszervezetek
els6sorban az informélis egyeztetések révén, mig a partok a képvisel6csoportokon keresztiil
kapcsolddnak a formélis szerepl6kh6z. Habar nem zarhatdk ki a konfliktusok, az érintettek
inkabb azok elkeriilésére torekszenek, amiben a tarsadalmi tdmogatottsig megdrzésének
lényeges elemét latjak. Ennek érdekében gyakran tartanak férumokat, ahol a cél nem el-
sGsorban a problémak feltardsa, hanem az elért eredmények ismertetése révén a lakossagi
tamogatas megtartasa vagy novelése.

A mésodik csoportot (,,koalicidigény”) a szovetségesek folyamatos keresése jellemzi. A
formalis szereplék a hatékonysag és a pragmatizmus jegyében kivanjak megoldani a prob-
lémakat, amihez szitkség van a kiils6 partnerekre. A koaliciok Osszetétele az tigyek termé-
szetének fliggvényében valtozik (,iigyek hélézata”), miikodésiik azonban esetenként szem-
bekeriilhet - killondsen az Gtezer {6 feletti lakossdgszamu telepiilések dnkormanyzatainak
esetében - a frakcio- és partfegyelem kényszerit6 koriilményeivel. A szereplék kapcsolddasa
lehet spontan, szervezett, esetleg kényszeritett, forumai jellemzéen informalisak.

A harmadik csoportban (,,kompromisszumigény”) meghatarozd a ,,belsd”, formalis sze-
repl6k, kiilonosen a partfrakciok befolyasa, a kiilsé partnerek bevonasa inkabb csak a don-
téshozatali folyamat kezdetén érzékelhetS. Ebben a tipusban hangsulyosak az informélis
kapcsolatok, amelyek a ,,pozitiv dsszegli jaték” biztositasanak érdekében, a kolcsonds el6-
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nyok jegyében formélodnak. A viszonylag mély belsé torésvonalak gyakran vezetnek nyilt
vagy rejtett konfliktushelyzethez, amelyek felértékelik a polgarmester integratori szerepét. A
konfliktusfeloldas motivacioja a hatalmi poziciok megtartasa, illetve - amennyiben a komp-
romisszumigény kisebb koaliciok kialakulasahoz vezet — megszerzése.

Ezen a ponton azonban a halézatok mikodése beletitkozik az Gn. interprofessziondlis
egyiittmtikodések (IP) problematikdjaba. A kiinduldépontot a szolgaltatasi integracio jelen-
ti, amely kikényszeriti a szektorok kozotti egytittmiikodést, mas szdval a kiilonbozo agaza-
tokhoz (egészségiigy, oktatas, foglalkozas, szocialis) tartozo tevékenységek-szakmak kozotti
kooperaciét, a rendelkezésre allo tudas és er6forrasok megosztasat, tovabba komplex szem-
léletti megkozelitést igényel.

Mindez az integralt médon megvaldsuld szakmai tevékenységek intézményesitését,
konkrétan a részt vevé intézmények kozotti koordinacids platformok valtozatos formai-
nak kiépitését teszi szitkségessé. A halozatok intézményesitésének alapjat a jogi feltételek
kialakitasdnak bazisan a szervezetfejlesztés és a sziikséges humaneré6forras biztositasa
jelenti, de legalabb annyira fontos a kdlcsonds bizalom és elfogadas légkorének kialakita-
sa és atiiltetése gyakorlatba. Az IP-jellegli egyiittmtikodések az dnszervez6dé halézatok
szamos problémajat titkkrozik, ezért érdemes mérlegre tenni a kovetkez6 kérdéseket: ki
hatdrozza meg a problémat; kinek a szakkifejezéseit haszndljak; kinek az irdnyitasa ala
tartozik a tertilet; ki donti el, hogy milyen eréforrasokra van sziikség; ki kit von felelds-
ségre; ki irja el a tobbiek teenddit; és végiil a legizgalmasabb: ki tudja befolyasolni a
politika alakitéit?

Ebbdl is latszik, hogy a haldzati és partnerségi egylittmiikodések alapvetd eleme a sze-
repek tisztazasa, amelyek nem mindig kiilonithetdk el tisztan egymastol. A halézatok leg-
hatékonyabban a ,hierarchia arnyékaban” mtikodnek, azaz valamely felhatalmazassal fel-
ruhazott és feleldsséget viselé (6n)kormanyzati intézményhez kell kapcsolédniuk. Ennek
hianyaban a halézat nem képes hatékonyan befolydsolni az dltala képviselt kozpolitika vagy
kozpolitikdk mikodését és valtozasait.

2.2.5 Rovid dsszefoglalds

A kozpolitikai halézat fogalma és tipoldgiaja kivaléan alkalmas a kozpolitikai ciklus egyes
szakaszaira jellemz6 folyamatok, szereplSk és kapcsolatrendszerek leirasara és megértésére.
A halézatok meghatarozé szerepet jatszhatnak a kozpolitikai valtozasok kezdeményezésé-
ben, a valtozasok eredményeinek alakitdsaban.

Az 6nkormanyzati dontésekben az egyes szerepl6k tobb szerepet is betolthetnek, amelyek
a tisztdn jogi szabédlyozason tuli viszonyrendszereket is meghatarozhatjdk. Csakis abban az
esetben jonnek létre valos alapokon nyugvoé egytittmiikodések, ha az érintettek felismerik
az egymashoz valo kapcsolodas szitkségességét, azaz vagy kiegészitik egymast, vagy azonos
értékrendszer alapjan kozelitenek egymadshoz.

Magyarorszagon ma még a haldzati kormanyzas korantsem tekinthetd dominansnak.
Ennek a legf6bb oka makroszinten a jol miik6d6, minden jelentds csoportot, érdeket és
értéket hordozo civil tarsadalomnak, a konszenzudlis politikai kultiranak, valamint a tarsa-
dalmi tanulas tradicidjanak és presztizsének a hianya. A kérdés az, hogy a helyi kormanyzas,
a helyi kozpolitikdk gyakorlatdban van-e jele a hélézatosoddsnak, s ha igen, annak milyen
elényei, hatranyai, hatdsai alakultak ki.
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Miutan az Motv. az osztott hataskorok és feladatellatds rendszerét vezette be, igy ennek
alapjan a partnerségek erGsitésére van sziikség az allam és az dnkormanyzatok, tovabba
az egyes Onkormanyzatok kozott. A kozfeladatok ellatdsaban az dllamigazgatasi és onkor-
manyzati szervezet egyenrangu: az allam a szabalyozas eszkozeivel tudja a célok elérését
befolyasolni, viszont a konkrét feladatok ellatasaban ugyanazok a szabalyok vonatkoznak
rd, mint az onkormanyzatokra. A kozdsségi feladatok egytittes ellatdsanak érdekben a ko-
rabbiakhoz képest joval nagyobb sziikségszertiség lesz a telepiilési onkormanyzat, a helyi la-
kossag, a gazdasagi szereplSk és a civilszervezetek kozotti egytittmikodés és haldzatosodas
kovetelménye.

2.3 Tarsadalmi részvétel a helyi kozpolitikakban
2.3.1 Motivdcio, bevezetés

A képviseleti demokracia a 20. szazad mdsodik felében mar nem minden esetben képes
az értékek és érdekek megfelelé kozvetitésére, kiilonosen helyi szinten. Eluralkodott az
a nézet, hogy a képviseleti demokracia formalissd, kiliresedetté valt, az elitek befolyasa
dominanssa valt, ezért az allampolgarok egyre inkabb elfordulnak a koziigyektSl. A rész-
vételi demokracia alternativaja azon alapul, hogy az allami intézmények és a megvalasz-
tott képvisel6k mellett a tarsadalom és a gazdasag szerepldi kiilonboz6 szinteken (helyi,
regionalis, nemzeti, globalis) kozvetleniil is részt vehetnek a kdrnyezetiiket alakité don-
téshozatali folyamatokban.

Ez a felismerés is kozrejatszott abban, hogy az elmult évtizedek sordn a kormanyza-
ti szerepfelfogas jelentds mértékben megvaltozott. A kozpolitikak mind bonyolultabba
és Osszetettebbé vald természete és kornyezete miatt egyre tobb szerepl6t vonnak be a
dontéshozatalba. Az érintett szerepl6k (stakeholders) véleményének megfogalmazasa
megfeleld keretek kozott, és tovabbitdsa a dontéshozok felé erésiti a dontések szakmai
megalapozottsagat és legitimitasat, hozzajarul a végrehajtas hatékonysdgahoz, valamint a
célcsoportok részérdl a sziikséges személyi és szervezeti feltételek kiépitéséhez sziikséges
visszacsatolashoz.

A kozkelettien tarsadalmi részvételnek (public participation) nevezett folyamat lehetdsé-
get biztosit az egyéneknek, csoportoknak és szervezeteknek arra, hogy részt vegyenek azon
kozpolitikai tigyek és dontések befolydsolasaban, amelyekben kozvetlen vagy kozvetett mo-
don érintettek. Az intézményes keretek és eljarasok kialakitasa koriiltekintd el6készitést és
tervezést igényel, amelynek soran a dontéshozdéknak és a stakeholdereknek vilagossa kell
tenniiik, hogy miért tartjdk fontosnak a tarsadalmi részvételt, mit, milyen elvek és szabalyok
alapjan kivannak elérni. Orszagos és helyi szinten egyarant sziikséges az érintett szerepl6k
azonositasa, az egyes kozpolitikakhoz kapcsolodé céljaiknak, eréforrasaiknak és szerepfel-
fogasuknak a felmérése, elemzése, mindezek alapjan pedig bevondsuk optimalis formainak
kialakitasa. Azt is végig kell gondolni, hogy a tarsadalmi részvétel adott formaja a kozpoliti-
kai dontéshozatal melyik szakaszdban, milyen garancialis szabalyok mentén, milyen vissza-
csatolasi mechanizmusokon keresztiil valdsuljon meg.

A jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl sz016, 2010. évi CXXXI. tor-
vény rendelkezik a tarsadalmi részvétel alapelveirél. Ennek 1ényeges eleme, hogy a kolcso-
nos egyuittmikodés nem a killonbo6z6 érdekeket megjeleniteni kivand csoportok érdekegye-
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z8ségét hivatott kikényszeriteni, hanem azt a célt szolgélja, hogy a felek egyuttal kiilonboz6
értékeket juttassanak be a dontés- és a jogszabaly-el6készités folyamataba. Mindez hozzaja-
rul a kozérdek és a kozjo megjelenitéséhez a dontéshozatal teljes életciklusaban.

2.3.2 Elméleti megalapozds (szemléltetéssel)

Az 1998. jinius 25-én aldirt aarhusi egyezmény, amelynek Magyarorszag is részese, a rész-
vételi demokracia hdrom alapelveként az informécidkhoz, a dontéshozatalhoz és a jogor-
voslathoz valé jogot emliti. A gyakorlatban ez kiegésziil a szabad véleménynyilvanitas, a
kolesonos informacidaramlds, a javaslattétel és a vitatkozas jogaval. Meg kell emliteni a
szubszidiaritas elvét, amely szerint a dontéseknek lehetdleg azokon a szinteken kell megszii-
letniiik, ahol a problémak megjelennek. Ha erre nincs lehetéség, a magasabb szintnek kote-
lessége kozbeavatkozni és segiteni. Az aarhusi egyezmény ugyanakkor nemcsak a részvételi
jogot deklaralja, hanem azt is, hogy a dontéshozok maguk is 6sztonozhetik ezt a folyamatot
(empowerment), lehetdségiik van azoknak a jogi kereteknek és intézményi formdknak a
kialakitdsara, amelyek biztositjak a tarsadalmi részvétel folyamatossagat és strukturalt for-
maban valé mikodését.

Ezekbdl az alapelvekbdl kovetkezden a kozpolitikai folyamat soran dontéshozatali pozi-
ciéban lévék vonatkozasaban meghatarozo jelentdségu, hogy kellden informaltak legyenek
egy adott kozpolitika vagy napirendi tigy kozvetlen érintettjeirdl, illetve azokrdl, akik bir-
tokaban vannak a dontések befolyasolasdhoz sziikséges képességeknek és eréforrasoknak.
A nemzetkozi kozpolitikai elemzésekben és szakanyagokban stakeholdereknek vagy stake-
holder csoportoknak nevezik azokat a természetes személyeket, kormanyzati szerepléket,
szervezett érdekcsoportokat, onszervez6d6 kozosségeket és gazdasagi szervezeteket, akik
egy adott kozpolitika miikodésében tevékenységiik révén vagy kozvetlenill érintettek, vagy
érintettségiik a dontések lehetséges kovetkezményének okan érvényesiil a kozpolitikai cik-
lus valamelyik szakaszaban.

A politikai kultdra, a torténelmi tradiciok, valamint az aktudlpolitikai viszonyok jelentds
mértékben meghatarozzak és befolyasoljdk a stakeholderek megszervezédésének tipusait,
intézményestiltségét, jogi felhatalmazasat, a kormanyzattal valo kapcsolatrendszerét. A koz-
politika vilaga ennek megfeleléen sokszereplés, és attekintése sziikségessé teszi a stakehol-
derek tovabbi csoportositasat.

A makropolitika intézményei (hatalmi dgak, politikai partok) és az allampolgarok ko-
z6tt helyezkednek el a szervezett érdekcsoportok (organized interest groups), amelyek
kialakulasanak és mtikodésének két nagy tipusa van: az észak-amerikai és a nyugat-eurd-
pai. Az amerikai politikai rendszer strukturdjat pluralizmusnak nevezziik, ahol az érdek-
csoportok mukodését és versengését az allam csupan a formalis jogi keretek kialakitdsa-
val szabalyozza. A masik nagy tipus a nyugat-eurdpai, amelyet korporatizmusnak vagy
Ujabban neokorporatizmusnak neveznek. Szemben az amerikai gyakorlattal, Nyugat-
Eurépaban az allam befolyasa és eszkozrendszere tradicionalisan erds, amelynek bazisan
maga is 0sztonzéje és alakitoja a szervezett érdekcsoportok kialakuldsanak. Az allam a
szabalyozas eszkozeivel kozjogi statust biztosit szamukra, azaz az allam megbizasabol el-
latnak bizonyos kozfeladatokat. A két nagy tipus jellemz6it a 11-es szdmii tdbldzatban
foglaljuk 6ssze.
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11. szdmui tdbldzat: A pluralizmus és a korporatizmus 6sszehasonlitasa.

Forras: sajat szerkesztés

Gabriel Almond, az amerikai politikatudomany egyik legismertebb képviseldje - fiig-

getlentl attol, hogy verseng6-pluralista vagy korporatista rendszerrdl beszéliink — négyféle

érdekcsoportot killonboztet meg szervezettségiik mértéke és jellege szerint:

— anomikus (rendezetlen) érdekcsoportok, amelyek szervezetlen tomegek spontan tilta-
kozo akcioit fejezik ki (tiintetések, utcai zavargasok);

— nem szervezett érdekcsoportok, ahol vannak kozos érdekek (nyelvi, teriileti, vallasi), de
nem jelennek meg intézményestilten;

— intézményi érdekcsoportok, amikor a kozos érdekek bazisan specializalt szervezetek
alakulnak (lobbiszervezetek, nyomasgyakorlé csoportok);

— szervezett érdekcsoportok, ahol a kozos érdekeket formalis, centralizaltan mtikodé

szervezetek képviselik, eredend6en a munkaadoi és a munkavallaldi érdekek szerint
(szakszervezetek és kamarak); ennek a tipusnak sajatos elagazésa a kozérdekd érdek-
csoport (public interest group), amely az egész tarsadalom érdekét megjelenitd, alapve-
téen nem anyagi és szociokulturalis szempontok alapjan szervezddik (kérnyezetvétok,
fogyasztovéddk, hagyomanydrzok).
Napjainkban a kozpolitika , mezoszintjét’, azaz az érdekcsoportok vilagat mar kifeje-
zetten a kozérdekd érdekcsoportok véltozatos formai és halézatai uraljak, amelyeket a
nemzetkozi szohasznalat ,kozpolitikai haromszég”-nek nevez az allami intézmények
(agency), a szakért6k (professionals) és az érintettek (stakeholders) kiilonb6z6 intenzitasu
és intézményesiiltségli osszekapcsolodasanak alapjan. A kozpolitikai haromszogek ala-
kitjak ki a korabban mar megismert kozpolitikai halézatok f6bb tipusait, kiillonos tekin-
tettel a zart és tartds intézményi formakban miikodd kozpolitikai kozosségekre (policy,
community), valamint a nyitott, lazabban szervezett ,,iigyek haldzataira” (issue network).
Figyelembe kell venni azonban, hogy a kozpolitikai kozosségek strukturdjat és funkcioit
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erdsen meghatarozza az adott kozpolitika természete, valamint az adott orszag kozigazga-
tasi berendezkedése, a feladatok és hataskorok birtoklasanak mértéke. Az tigyek haldza-
tai leginkabb az ugynevezett horizontalis kozpolitikdk mentén szervez6dnek meg. Ebben
az esetben valamilyen kiils6 vagy bels6 valtozds tobb tarsadalmi alrendszert is egyszerre
érint, a problémdk megoldasa pedig egyidejtileg tobb, hataskorrel rendelkezd szereplé ko-
z9s fellépésével valdsul meg.

A mindennapi dontéshozatal, a helyi kormanyzas dimenzidjaban a fenti, atfogé kategori-
akat célszerii tovabbi elemekre bontani. Kulcsszerepl6knek nevezziik azokat, akiknek érde-
keltségiiktél fiiggetleniil komoly hatasa van az adott tigy alakulasara, mivel mikodésiik ba-
zisat a politika vildgahoz valo kozelség jelenti (képviseld-testiilet, partok, politikailag aktiv
civilszervezetek). Az elsédleges szereplok tagjai nem részesei a kozhatalomnak, de a széban
forgd tigy kozvetlen érintettjeiként, haszonélvezéiként vagy potencialis karosultjaiként ak-
tivan részt vesznek a helyi jogalkotasban, a helyi koziigyek alakitasaban, illetve a stratégiai
fejlesztésekben. Masodlagos szerepléknek tekinthetSk azok, akiknek attételesen flizédik ér-
dekiik az tigy kimeneteléhez, de a kdzosség- és véleményformalas, illetve az informaciokoz-
vetités eszkozeinek alkalmazasaval befolyasolhatjdk annak alakulasat.

A részvétel feltételeit és formait szintén tobb tényezé hatdrozza meg. Kiemelten fon-
tos a helyi szereplék pozitiv attitlidje, ami azt jelenti, hogy az allami szerepl6k mér a
tervezés szakaszatol kezdve komolyan szamolnak a helyi szereplék jelenlétével, az érin-
tetteknek viszont kell6 motivaltsaggal, aktivitassal és eréforrasokkal kell rendelkezniiik
ahhoz, hogy felismerjék és kihasznaljdk a megnyil6 lehet6ségeket. Mindez egyuttal azt
is jelenti, hogy a stakeholdereknek meg kell szervezédniiik, human és adminisztrativ
kapacitasokat kell kiépiteniiik ahhoz, hogy kapcsolatba 1éphessenek az orszagos vagy
a helyi hatalom megfelel6 szervezeteivel. Ezt az dnkormanyzatok maguk is eldsegithe-
tik, timogatva a szervezetek muiikodési alapfeltételeit, lehetGséget teremtve a helyi don-
tés-elGkészitésben valod részvételre. Végiil, de nem utolsdsorban a részvételi demokracia
miukodésének alapja az allami és nem allami szerepl6k bizalma egymas és az orszagban
zajlo folyamatok irant.

A valasztasok kozott hagyomdanyosan a népszavazas és a népi kezdeményezés jelenti a
részvétel f6 intézményes formajat. A helyi kormanyzas mindennapi, (,technikai’) folyama-
taban azonban szamos lehet6ség van arra, hogy az allampolgarok kinyilvanithassak véle-
ményiiket. A teljesség igénye nélkiil emlithetjiik a tajékoztatas, a konzultacid, a bevonas, az
egylittm(ikodoé partnerség és az atruhazott dontés formait.

Az egyes részvételi formak kivalasztasakor azonban mindig célszerti megfontolni, hogy
egydltalan sziikség van-e az alkalmazasukra, mi sz6l mellettiik vagy elleniik. A bonyolul-
tabb, sokszereplds kozpolitikai folyamatoknal az is gyakran el6fordul, hogy a kiilonboz6
szereplok mds-mas formaban vesznek részt az egyes szakaszokban.”* Ennek érdekében a
konkrét tigy tarsadalmi egyeztetése soran érdemes alaposan feltérképezni az érintett sze-
repl6k érdekeit, adottsagait és preferenciait (stakeholder analysis) a kovetkezé szempontok
figyelembevételével.

13 A tarsadalmi részvétel formainak részletes leirasa olvashat6 Pallai (2010) tanulmanyaban.
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12. szamii tablazat: A tarsadalmi részvétel formai.
Forras: Riesinger (2009) és Pallai (2010) alapjan sajat szerkesztés

1. Ki a stakeholder? Kik lehetnek azok a személyek, csoportok vagy szervezetek, akiknek
komoly befolyasuk lehet az tigy alakuldsara, illetve ki vagy kik akarnak ténylegesen bekapcso-
16dni a folyamatba? A stakeholderek azonositasa magaban foglalja az dgazati vagy tertleti be-
sorolast, valamint a potenciélis gazdasagi vagy tarsadalmi igények és sziikségletek elemzését.

2. A kozpolitikai folyamathoz valé viszony. Ezen a ponton azt kell meghatarozni, hogy az
adott stakeholder érintettsége és/vagy érdekeltsége kozvetlen vagy kozvetett, avagy nem ér-



2. KOZPOLITIKAK A HELYI KORMANYZASBAN 87

dekelt ugyan kozvetleniil a részvételben, de rendelkezik a befolyasolas és a nyomasgyakorlas
képességeivel.

3. Legitimdcio. A jogi kornyezet bazisan fontos tényezének szamit a szervezet/csoport
nagysaga, a tagok létszama, befolyasa, tevékenységiik jogi alapja, az elért eredmények, to-
vabba a belsé és kiilsé kommunikdacid intenzitésa és ismertsége.

4. Mult és befolyds. A szervezet/csoport feltérképezése tarsadalmi, kulturalis és gazda-
sagi érdekeiknek és korabbi teljesitményiiknek az alapjan. Itt kiilonosen fontos ,,bemérni’,
hogy a stakeholder befolydsa milyen mértékd, és mekkora a tekintélye a sajat kornyezetében,
mennyire képes tdmogatni vagy éppen blokkolni a déntéshozatali folyamatot.

5. Eréforrdsok és kapacitdsok. Ebben az esetben a stakeholder pénziigyi és humanerd-
forrasainak felmérésére, vezetési és irdnyitasi (menedzsment)struktirajanak értékelésére,
tarsadalmi-politikai beagyazottsaganak elemzésére kertil sor.

6. Szervezeti miikodés. Az el6z6 pontban azonositott szervezeti elemek részletes kibontasa
az eredményesség és a hatékonysag szempontjabol.

7. Erdekek és poziciondlds. A személy/szervezet 4ltal felvéllalt érdekek és poziciok elem-
zése a bels6é kohézios mérték megallapitasanak, valamint a potencialis térésvonalak azono-
sitasanak és értékelésének céljabol.

8. A részvétel potencidlis szintje. Az el6z6 szempontok Osszegzése alapjan annak megha-
tarozasa, hogy a stakeholdert a kozpolitikai ciklus mely szakaszaban és milyen forméaban
(tajékoztatds, konzultacid, egyiittmiikodo folyamat, atruhdzott dontés) sziikséges bevonni
a dontéshozatalba.

9. Potencidlis korldtok. A stakeholderek kapacitasait és mozgasterét sziikitheti az elérhet-
ség, az anyagi és a technikai ellatottsag korlatai, a szervezet belsé megosztottsaga, illetve az
adott kozpolitikai teriileten tapasztalhato elszigeteltsége.

2.3.3 Gyakorlati példa

A tarsadalmi egyeztetés egyik legfontosabb alapelve, hogy abban lehetéleg minél tobb sze-
mély, illetve csoport véleményének kell megjelenni. Ennek egyik feltétele, hogy az allampol-
garok és a nem kormdnyzati szervek tudomast szerezzenek a késziil6 jogszabélyok terveze-
tér6l. Ehhez sziikséges a tarsadalmi egyeztetési folyamat nyilvanossaganak minél teljesebb
biztositasa és a folyamat atlathatdsaga.

A jogszabalyok el6készitésében vald tarsadalmi részvételrdl szolo, 2010. évi CXXXI. tor-
vény, valamint a jogszabalytervezetek és szabalyozasi koncepciok kozzétételérdl és véleménye-
zésér6l szol6 301/2010. (XIL 23.) Korm. rendelet, a Magyarorszag helyi énkormanyzatairdl
sz016, 2011. évi CLXXXIX. torvény 13. § (1) bekezdés 1. pontjaban meghatarozott feladat-
korok, valamint az egyes teriiletrendezési sajatos jogintézményekrdl szolo 314/2012. (XI. 8.)
Korm. rendelet felhatalmazast ad a helyi 6nkormanyzatok képvisel6- testiileteinek, hogy a he-
lyi sajatossagoknak megfelel6en az altaluk megalkotott rendeletek el6készitésében valo tarsa-
dalmi részvétel szabalyait onkormanyzati rendeletben megallapitsak. Tekintettel arra, hogy a
ajogalkotasrdl szolo, 2010. évi CXXX. torvény 3. §-a alapjan 6nkormanyzati rendeletben nem
ismételhet6 meg magasabb szint(i jogszabalyi rendelkezés, az 6nkormanyzatok az SZMSZ-ben
vagy kiilon rendeletben rogzitik a tarsadalmi egyeztetés jogintézményét.

Mindezek alapjan tarsadalmi egyeztetésre kell bocsatani a helyi nkormanyzat rendeletter-
vezetét és indokolasat. A tarsadalmi egyeztetés soran biztositani kell, hogy a véleményezési fo-
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lyamatban a véleményeknek a lehets legszélesebb kore jelenjen meg. A rendeletek el6készité-
sekor biztositani kell az egyeztetések atlathatdsagat, azok minél teljesebb kort nyilvanossagat.

Tarsadalmi egyeztetés keretében dltalanos egyeztetés tartasa minden esetben kotelezd. Az
onkormanyzat honlapjan, tovabba hagyomanyos formaban a polgarmesteri hivatal hirdet6-
tablajan kozzé kell tenni a tarsadalmi egyeztetésre bocsatott tervezetet, valamint a jogalkotasrol
sz016 térvényben meghatarozott elézetes hatasvizsgalat Gsszefoglaldjat. Természetes személy,
alapitvany, tarsadalmi szervezet, gazdalkodo szervezet elGzetes javaslatot fogalmazhat meg
vagy véleményt nyilvanithat a rendelettervezet véleményezésére kialakitott oldalon megadott
elektronikus levélcimen vagy papiralapu dokumentumban. Az el6zetes javaslat tartalmazza az
egyeztetésben részt vevd nevét, cimét, elektronikus elérhetdségét, a rendelettervezet cimét, a
javaslatot, észrevételt, a javaslat indokait, papiralapu benyujtas esetén az egyeztetésben részt
vevé alafrasat. Az altalanos véleményezésre tiz munkanap all rendelkezésre.

A jogszabaly el6készitéséért felel0s személy (a jegyz8) mérlegeli a beérkezett véleménye-
ket, és azokrdl, valamint az elutasitott vélemények esetében az elutasitds indokairdl tipizalt
Osszefoglalot készit, amelyet az 6nkormanyzati rendelettervezettel egyiitt kell a képvise-
16-testiilet elé terjeszteni, és ezzel egy idépontban a honlapon kozzétenni. Nem lehet fi-
gyelembe venni azt a véleményt, amely jo erkolcsbe {itk6z6 vagy a becsiilet csorbitasara
alkalmas kifejezést tartalmaz, tovabba sérti masnak a jo hirnevét, vagy nem kapcsolédik a
rendelettervezet targyahoz. A kozzétett tervezeteket, valamint az ahhoz érkezett véleménye-
ket a kozzétételtdl szamitott egy évig nem lehet eltavolitani a honlaprol.

Az 6nkormanyzati rendelet el6készitéséért felelés személy — azon szervezetekkel, ame-
lyek az adott jogteriilet szabalyozasanak el6készitésében széles tarsadalmi érdeket jeleni-
tenek meg a telepiilésen, vagy az adott jogteriileten tudomanyos tevékenységet végeznek —
kozvetlen egyeztetést folytathat le, de ez semmilyen esetben sem helyettesitheti az altalanos
egyeztetést. Stratégiai partnerség alakithato ki kiilonosen a civilszervezetekkel, egyhazakkal,
szakmai, tudomanyos szervezetekkel, orszagos kisebbségi 6nkormanyzatokkal, érdek-kép-
viseleti szervezetekkel, koztestiiletekkel, valamint a felsGoktatasi intézmények képvisel6ivel.

Az emlitett két forman kiviil a torvény kifejezetten is megnyitja annak a lehet6ségét, hogy
egyéb eszkozok is igénybe vehetSk legyenek a tarsadalmi egyeztetés hatékonysaganak, sike-
rének érdekében. Ilyennek tekinthetd tobbek kozott a tdjékoztato flizetek terjesztése vagy
férumok, rendezvények szervezése.

Nem kell tarsadalmi egyeztetésre bocsatani az allami timogatasokrol, a fizetési kotelezett-
ségekrol, a helyi adokrdl, a koltségvetésrol, a koltségvetés végrehajtasarol, az SZMSZ meghata-
rozasardl, az onkormanyzat vagyonarol, a koztisztvisel6i jogviszonyban allok munkavégzésé-
16l és juttatasairdl, valamint a szervezet- és intézmény alapitasardl szol6 rendelettervezeteket.
Nem kell tarsadalmi egyeztetésre bocsatani rendelettervezeteket akkor sem, ha annak siirgés
elfogadasahoz kiemelkedé kozérdek flizédik. A véleményezésre jogosultak széles korét érintd
rendelettervezetek megismerésének érekében lakossagi forum szervezhetd.

2.3.4 Gyakorlati konzekvencidk, a tennivalok elemzése (szemléltetéssel)

A Helyi 6nkormanyzatok eurdpai chartdja szerint az 6nkormanyzas a helyi kozosség joga,
és az ezzel kapcsolatos dontési jogot alapvetden a helyi képvisel6-testiiletek gyakoroljdk,
ugyanakkor lehet6vé teszi a kozvetlen allampolgari részvétel killonboz6 formait is.

A hazai szabélyozasban a jogalkotasrol szolo, 2010. évi CXXX. torvény a tarsadalmi part-


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=29340.46294
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=132774.265405

2. KOZPOLITIKAK A HELYI KORMANYZASBAN 89

nerek korébe utalja a kiilonboz6 érdek-képviseleti szervezeteket, az egyhazakat, a tarsadalmi
szervezeteket és a gazdasagi tarsasagokat. Az Motv. viszonylag nagy szabadsagot ad az 6n-
kormanyzatoknak abban, hogy milyen mértékben és formaban vonjak be a stakeholdereket
a dontéshozatali folyamatokba. A 4. § szerint a helyi koziigyek alapvet6en a lakossagnak a
kozszolgaltatasokkal valé ellatasahoz, valamint a helyi 6nkormanyzas és a lakossaggal valo
egyuttmiikodés szervezeti, személyi és anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolddnak.
A 6. § szerint a helyi 6nkormanyzat a feladatainak az ellatasa sordn tamogatja a lakossag
onszervez6do kozosségeit, egylittmikodik e kozosségekkel, biztositja a helyi koziigyekben
valo széles kort allampolgari részvételt; erdsiti a telepiilés onfenntartd képességét, feltarja
lehet6ségeit, és hasznositja sajat eréforrasait.

Az Motv. 53. § (1) bekezdése szerint a képviselS-testiilet az SZMSZ-r6l sz616 rendeleté-
ben hatdrozza meg miikodésének részletes szabdlyait. A képvisel-testiilet az SZMSZ-ben
rendelkezik tobbek kozott a nyilvanossag biztositasardl, a rendeletalkotasrol és a hatarozat-
hozatalrdl, a képvisel§-testiilet iilésének jegyz6konyvérdl, valamint a kozmeghallgatasrol.
Az Motv. 53. § (3) szerint a képviseld-testiilet az SZMSZ-ben hatarozza meg, mely 6nszer-
vez6do kozosségek képviseldit illeti meg tevékenységi koriikben tanacskozasi jog a képvise-
16-testiilet és bizottsaganak iilésein.

Mindezek alapjan a tarsadalmi részvétel intézményei kozvetett vagy kozvetlen modon ki-
nélnak lehetdséget a valasztopolgarok, allampolgarok szamara a helyi érdekd tigyek intézé-
sében vald részvételre. Kozvetett jogintézménynek a képvisel6-testiilet tekinthetd, amelynek
megvalasztasa soran a civilszervezetek vagy mds, szervezett érdekcsoportok gyakran éllita-
nak helyi képvisel6jelolteket, adott esetben part vagy partok tdmogatasaval. A tarsadalmi
részvétel masik fontos teriiletét az onkormanyzati bizottsdgokban tanacskozasi joggal valo
részvétel lehetdsége jelenti. A demokracia alapértékeibdl kovetkezik, hogy a képvisel-tes-
tillet miikodése nyilvanos, a valasztépolgarok kozvetleniil vagy a média nyilvanossagan
keresztill is ellendrizhetik az altaluk vélasztott testiilet tevékenységét. A képviseld-testiilet
kivételesen és csak a torvényben felsorolt esetekben tarthat zart tilést.

A kozvetlen jogintézmények korébe a helyi népszavazas, a helyi népi kezdeményezés és
a kozmeghallgatds, a specialis hataskort jogintézmények koziil pedig a bizottsagokban valo
nem képvisel6i tagsag, a teleptiilésrészi testiileti tagsag és a tarsulas tartozik, mivel hatasko-
reiknek a gyakorlasaval szintén 6nkormanyzati dontés hozhato.

A helyi 6nkormanyzas kozvetlen mddjai koziil a leghatasosabb a helyi népszavazas, amely
a hazai dnkormanyzati gyakorlatban viszonylag ritkan eléforduld, kivételes eszkoz. Fontos
megemliteni, hogy a helyi népszavazas elrendelése nem ruhdzhat6 at a képviseld-testiilet
hatéskorébdl. Dontéen a valasztopolgarok kezdeményezik, valamely szamukra nem elfo-
gadhat¢ tigy (példaul potencialis kornyezeti karokat okozé beruhdzas) megakadalyozasanak
érdekében. Ugyanakkor az is el6fordul, hogy a képvisel6-testiilet a sajat hataskorébe tarto-
z6 tigyben (példaul olyan beruhazas vagy valtozas, amely a telepiilés életét hosszabb tavon
befolyasolja) kikéri a lakossag véleményét. A torvény felsorolja a kotelezd népszavazasi tar-
gyakat, amelyek a helyi kormanyzas alapjait érintik, valamint azokat az tigyeket is nevesiti,
amelyekben nem tlizhetd ki helyi népszavazas. Ha a népszavazas érvényes és eredményes, a
képvisel5-testiilet nem térhet el ettdl.

A helyi népi kezdeményezés lényege, hogy az 6nkormanyzati rendeletben meghatarozott
szamu valasztopolgar kezdeményezése alapjan eldterjesztett témat, tigyet a képvisel-tes-
titllet koteles megtargyalni. Ez azonban nem jelenti azt, hogy koételes a kezdeményezokkel
azonos allaspontot elfogadni.
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A kozmeghallgatas a képvisel6-testiilet sajatos iilése, amelyet évente legalabb egyszer el6-
re meg kell hirdetni abbol a célbol, hogy a valasztépolgarok és a helyben érdekelt szervezetek
képvisel6i a helyi koziigyeket érint6 kérdéseket és javaslatokat tegyenek. A kozmeghallgatast
az kilonbozteti meg més forumoktdl, hogy hatdrozatképesen jelen van a képvisel6-testiilet,
az iilésrdl pedig jegyzokonyvet kell készteni. A kozmeghallgatds eredményessége alapvet6en
két tényez6tdl figg. Egyrészt, hogy milyen targykorben hivjak ssze, masrészt, hogy a kép-
visel6-testiiletek a kozmeghallgatason elhangzottak érvényesitésére milyen kotelezettséget
allapitanak meg magukra nézve. A képvisel§-testiiletek jellemzden a telepiiléspolitikailag je-
lentdsebb tigyeket targyaljak kozmeghallgatas keretében (példaul a telepiilésfejlesztési terv,
a helyi adok és mértékiiket megéllapito rendelet, a szervezeti és miikodési szabalyzat atfo-
g6 modositasa, a helyi népi kezdeményezéssel eléterjesztett tigy megtargyalasa). A konkrét
tigyben meghirdetett kozmeghallgatas azonban nem pdtolja az altaldnos kozmeghallgatast.

A képvisel§-testiilet meghatdrozza azoknak a forumoknak a rendjét (kozség-, varospo-
litikai forum, varosrész-tanacskozas, falugytlés), amelyek szintén a helyi tarsadalom téjé-
koztatasat, a fontosabb dontések el6készitésébe vald bevonasat szolgaljak. A féorumok meg-
szervezése a polgarmester feladata, az ott elhangzott allasfoglalasokrol és kisebbségi vélemé-
nyekrdl tajékoztatni kell a képviselo-testiiletet.

A bizottsagi nem képvisel6i tagsag biztositja a helyi 6nkormanyzati munkaban valé koz-
vetlen részvételt a telepiilés valasztopolgarai, illetve helyben érdekelt szervezeteinek képvi-
sel6i, az érdekképviseletek, valamint a kozszolgaltatast nyujtéd szervezetek vezetdi szamara.
Nemcsak tanacskozasi, hanem dontési jogot is biztosit a tagok szamara. A tagok munkaja-
nak intenzitasat, eredményességét alapvetéen az hatarozza meg, hogy az érintett bizottsag-
nak milyen 6nkormadnyzati hataskorei vannak. Amennyiben a nem képvisel6i tag dontés-
hozatali hataskorrel felruhazott bizottsagban vesz részt, tigy a helyi 6nkormanyzas érdemi
részesévé, az altala képviselt érdekek és értékek szoszoldjava valhat.

A polgarmesterek és a telepiilési képviselSk altal tartott fogadddrak, fogadénapok a ko-
zérdekkel szemben inkabb az egyéni tigyek és érdekek kinyilvanitasara és megvitatasara al-
kalmasak. Az allampolgar szempontjabol el6ny, hogy gyakori (hetente-kéthetente elérhetd),
valamint teljes mérték(i anonimitast biztosité lehetdség.

A negativ kicsengést, az elégedetlenség kifejezésére alkalmas forumok - panaszlada, pa-
nasznap, vitanap — pozitiv valtozatai az ugynevezett 6tletborzék, a véleménycserék és a nyilt
napok. Ezek a részvételi formak a telepiilés fejlddését, az onkormanyzati munka hatékonysa-
gat elGsegit6é vélemények, javaslatok, 6tletek kifejezésére alkalmasak. Hataskoreik nagyrészt
hasonlitanak egymashoz és a kdzmeghallgatashoz. Hogy a valasztépolgarok melyik jogin-
tézmény nyujtotta lehetdségekkel élnek inkabb, azt elsésorban a sajat telepiilésiik tradicidi
alakitjak ki.

Léteznek a részvételnek mas lehetséges, kevésbé formalis lehetdségei is, mint munka-
anyagok elkészitése, szakért6i elemzések, véleményalkotas lehetdsége, személyes megbeszé-
lések, lakossagi vélemények felmérése, tovabba, ahogy a gyakorlati példaban lattuk, a helyi
rendeletek el6készitésében valo tarsadalmi részvétel.

A helyi nyilvanossagot megteremté médiumok kozé tartoznak a kiilonb6z6 gyakorisaggal
megjelend 6nkormanyzati lapok, idészaki kiadvanyok, helyi televiziok és radiok (nagyobb
telepiilésen), a teleptilési hirdetétabldk, hangosbemondd, telefonos tigyfélszolgalat (kisebb
teleptilésen), a szérdlapos informacidterjesztés, az onkormanyzatok hivatalos honlapja.

A kozpolitikai folyamat soran azonban a legfontosabb kihivést az jelenti, hogy maguk az
érintettek hogyan vélekednek a tarsadalmi részvételrdl, miben latjak elényeit és hatranyait.
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Egy 2007 és 2009 kozott végzett empirikus kutatds tantbizonysaga szerint a helyi tarsada-
lom igényli az egytittmiikddést, az egyeztetésektdl jobb, hatékonyabb dontéseket, a nyilva-
nossag és a bizalom novelését, a konfliktusok megeldzését varjak. Azonban megjelennek-
leginkabb a multbéli rossz tapasztalatok és az intézményi szerepfelfogasok és szocializacios
hatasok nyoman - a kételyek és a potencialis veszélyforrasok is. Mindez arra hivja fel a
figyelmet, hogy a térsadalmi részvétel kooperativ mechanizmusainak a kialakitdsa soran
minden érintettnek fokozottan kell tigyelnie a ,,pozitiv 6sszegti jaték” szabalyainak érvénye-
stilésére. Biztositani kell az kiegyensulyozott részvételt, az informdcié megértését, a ,tarsa-
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dalmi tanulds” valtozatos formdinak kibontakoz4sat.

Szereplok Pozitiv vélemény Negativ vélemény

Polgarmester A dontés elfogadottabba va- | A nem érintett tdrsadalmi
lik, legitimécidja né. Jobb mi- | csoportok eltavolodnak az 6n-
nbségl dontés sziilethet. Az | kormdnyzati munkétol. Tal-
allampolgari igények, a helyi | sulyossa valhat egy-egy cso-
tarsadalom igényei és elvara- | port az érdekérvényesitésben.
sai jobban megismerhetdk.

Képvisel6k Informacidszerzés lehetésége | A megoldas id6ben elhu-
nagyobb, a dontések elfogadott- | zodhat. A konfliktus mar az
saga novekszik. Konfliktusmeg- | egyeztetésben megjelenik, ez
el6zés vagy megoldas. Erésodik | lassitja a dontések meghoza-
a bizalom a dontéshozok és a | talat.
helyi tarsadalom kézott.

Koztisztvisel6k Hatékonyabb végrehajtas, tobb | Lassubb a dontéshozatal.
informacié a dontés elott. Ez
segiti a végrehajtast.

Civilszervezetek A dontések meghozatalaba, | Sok a latszélagos egyeztetés,
a tervek el6készitésébe belat- | amely csak formailag az, va-
hatnak, informacidk birtoka- | 16jaban nincs esély az érde-
ban konnyebb az érdekérvé- | kartikulaciora, példaul a civil
nyesités. féorumok esetében.

Allampolgarok egyéb | Informacié megléte, a dontés | Korabbi eredménytelen vagy

szervezetei (példaul | el6késziiletének ismerete. latszolagos egyeztetések nyo-

iskolaszék) man kudarcként élik meg az
4j egyeztetéseket.

Intézményvezetok Informacidszerzés lehetésége, | Intézmények  ,vetélkedésé-
érdekartikulacié. A dontések | nek” szintere lehet, neheziti a
lényegét és hatterét konnyebb | hattéralkukat.
megérteni.

13. szdmui tdbldzat: A tarsadalmi egyeztetés gyakorlatanak jellemzése (2007-2009).
Forras: Zsebéné Dobd Marianna, 2012: 199-200
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2.3.5 Rovid osszefoglalds

A tarsadalmi részvétel soran a sokszini értékeket és érdekeket képvisel stakeholderek sza-
mara megnyilik a lehetéség arra, hogy a kozpolitikai folyamat szerepléjeként megértsék és
bizonyos feltételek mellett befolyasoljdk a szamukra lényeges problémaék ,,iiggyé” valasat, a
dontések tartalmat, varhatd hatasait, valamint a végrehajtas kortilményeit.

A térsadalmi részvétel keretei politikai berendezkedéstdl, a politikai kulturatdl, a politi-
kai elit nyitottsagatol fiiggden valtoznak, ugyanakkor az sem biztos, hogy a bevont szerep-
16k egyaltalan képesek-e ellatni a feladataikat, s ha igen, akkor pozitiv hatassal lesznek-e a
folyamatokra. Ez persze megforditva is igaz: az allam torekszik a ,szervezett tarsadalom”
kiépitésére, de szamos tényezén mulik, hogy ez elvezet-e a tarsadalmi részvételen alapuld
politikai kultura kialakuldsahoz, avagy a politikai elit csupan formalitasnak, illetve a szava-
zatszerzés eszkozének tekinti a stakeholderek szervezett formaban valé megszdlitasat. A tar-
sadalmi részvétel optimalis esetben azt eredményezi, hogy a szerepl6k motivaltak lesznek a
dontés kovetkezetes végrehajtasaban, csokken a megvaldsitds soran megjelend ,,vétohelyek”
kialakuldsanak az esélye, lesz értelme a visszacsatolas formadinak és folyamatainak. Mindez
természetesen aktiv és kolcsonos tanulasi folyamatot igényel mind a dontéshozok, mind a
stakeholderek részérol.

A dontéshez sziikséges eréforrasok és felel¢sségformak kiilonboz6 mértékben ugyan, de
megoszlanak az érintettek kozott. Ez egyfel6l elonyt jelenthet a konfliktusos helyzetek felol-
dasaban, hitelesebbé teszi az adott probléma értelmezését és a megoldaskeresés alternativait.
Ugyanakkor azzal is szamolni kell, hogy a sokszerepldssé és tobbszinttivé valé dontésho-
zatal bonyolultabba és nehézkesebbé valhat. Egyrészt azért, mert a kozpolitikai folyamat
egyes szakaszaiban - kiilondsen a napirend kialakitasanak és a megoldasi javaslatok kidol-
gozasanak soran - idGigényes és akar a formalis intézményi strukturakon ativel$ informalis
egyeztetésekre, koordinaciods platformok létrehozdsara van sziikség. Masrészt az sem telje-
sen egyértelmt, hogy a stakeholdereknek megvannak-e egyaltalan a sziikséges kapacitasaik
a dontéshozatalba vald érdemleges bekapcsolodashoz.

A tarsadalmi részvétel kozvetlen formai sokak szerint csupan az aktualis telepiiléshangu-
lat mérésére alkalmasak, de még ennek hitelességét is megkérddjelezik az alacsony részvételi
mutatok. Ugyanakkor a kozvetlen részvételi formak kihasznaltsaga — és ezt a nyugat-eurdpai
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kutatdsok is megerdsitik — dnmagaban még nem vezet sikeres telepiilésmikodtetéshez.

Magyarorszagon is szamos esetben megfogalmazddott mar, hogy sziikséges-e erdsiteni a
részvételi szandékot az 6nkormanyzati férumokon, és amennyiben igen, igy milyen ,,kény-
szeritG” modszerekkel. Megitélésiink szerint amennyiben a valasztopolgarok nem kivanjak
kell6 mértékben gyakorolni a jogaikat, a folyamatok ,,mesterséges” befolyasolasa 6nmaga-
ban nem valt ki pozitiv hatasokat. A tarsadalmi részvétel leginkabb kulturalis, a tarsadalmi
tanulds mindségével és bedgyazottsagaval osszefiiggd kategoria: formainak megszervezése,
el6készitése és lebonyolitasa alapvetGen titkrozi az onkormanyzati vezetés viszonyat a lakos-
saghoz, a civil szférahoz és a kozvéleményhez.
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2.4 Stratégiai tervezés és a helyi kiozpolitikdk
2.4.1 Motivdcid, bevezetés

A helyi szint(i fejlesztési stratégiak és programok a témateriiletek széles korére vonatkoz-
nak, mint példaul a telepiilésfejlesztés, a gazdasagi versenyképesség, a foglalkoztatds és az
esélyegyenldség, a helyi kozszolgaltatasok mindsége, a fiatalok helyzete és segitése, valamint
a fenntarthato fejlédés kornyezeti dimenzidja. A stratégidk és programok egy része helyi
kezdeményezés eredményeként valosul meg, de szép szdammal talalunk olyanokat is, ame-
lyeket a kormanyzati politikak és programok hivnak életre. Mindkét esetben meghatarozé
a helyi koztigyek iranti elkotelezettség kinyilvanitasa intézményes keretekben. Ennek soran
az érintettek (stakeholderek) kapcsolatba keriilnek egymassal, megismerik egymas érdeke-
it, szandékait, elképzeléseit. Fiiggetleniil attdl, hogy a helyi stratégiak elkészitése az esetek
nagyobb részében nem nélkiilozheti kiils6 szakértdk vagy szervezetek bevonasat, a straté-
giai terv a kozos gondolkodas és a kozpolitikak integralt megkozelitésének révén egyfajta
konszenzussal valosul meg. Az elkotelezettség, a helyi fejlesztésekhez kapcsolodo kollektiv
tulajdonosi tudat erésiti a megvalositds folyamatat, amelyhez a helyi lakossag mar tamoga-
toként viszonyul, s6t a folyamatba épitett visszacsatolasok révén tjabb eréforrasok valnak
kézzelfoghatova.

Az allami és a nonprofit intézmények és szervezetek stratégiai tervezése jelentés mérték-
ben eltér az tizleti szféraban meghonosodott mddszerektSl. A profitorientdlt szemlélettel
szemben a kozérdek és a kozjo normativ megkozelitése keriil kozéppontba, konkrétan a
helyben keletkez§ sziikségletek megfeleld ellatasa, a kotelez és részben szabadon valasztott
feladatok ellatasanak eredményessége, atfogoan pedig a lakossag elégedettségének, életmi-
néségének, a kozszolgaltatasok szinvonalanak erdsitése. Mivel a helyi kozpolitikak vildga
természetébdl adodoan erdsen formalizalt, ezért a stratégia mindig az adott kovetelmények-
nek megfeleld irott dokumentumot jelent mind a tartalomfejlesztés, mind pedig a gyakorlati
alkalmazds idészakaban.

Egy képvisel§-testiilet szamadra a tervezés komplex feladatot, az egyes tigyek természeté-
nek és kovetkezményeinek alapos ismeretét és mindenekel6tt értékvélasztast jelent. A meg-
alapozott dontések tarsadalmi részvételen alapuld, integralt, stratégiai tervezést igényelnek,
amely egymasra épiil6, id6ben és térben rendezett mddon, konszenzusos formaban tiikrozi
a helyi lakosok véleményét, elvarasait, jovore vonatkozé elképzeléseit. Ennek kovetkeztében
a stratégiai tervezés a szakmai tartalmak kimunkaldsa mellett kommunikacios és tanuldsi
feladatként is értelmezhetd, amelynek sordn a résztvevék szemlélete és felfogasa 6sszeadd-
dik, megteremtve egyuttal a kiilonb6z6 megkozelitésekben rejlé tudaselemek szinergiait.

Az integralt megkozelités kapcsolatot teremt az egyes kozpolitikakat érint6 agazati, térbe-
li, idébeli szempontok kozott, igy a kapcsolodo jogszabalyok és hattéranyagok rendelkezései
rendszerbe foglaltan keriilnek be a tervezési dokumentumokba. Az is legalabb annyira fon-
tos, hogy mindez a szervezetfejlesztést, 0j intézményi formak, kooperacids és koordindcids
platformok létrehozasat teszi sziikségessé.

A stratégiai tervezést a helyi kozpolitikak kialakitasdnak és miikodtetésének modsze-
reként, a stratégiai dokumentumokat pedig megvalositasuk és esetenkénti djratervezésiik
siranytjeként” hatarozhatjuk meg. Azt is latnunk kell azonban, hogy mindez nem helyet-
tesiti, hanem 0sztonzi, tamogatja, illetve a tarsadalmi egyeztetés bazisan legitimalja a don-
téshozatalt.
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2.4.2 Elméleti megalapozds (szemléltetéssel)

Stratégiai dokumentumnak neveziink minden olyan koncepcidt, stratégiat, akcidtervet,
amely a tervezés kiillonboz6 szintjein a folyamat végs6 outputjat jelenti. Fontos, hogy a te-
lepiilés fejlédésének érdekében az onkormanyzatnak legyenek stratégiai, azok dokumentalt
formaban igazodjanak a helyi k6zosség igényeihez, a vonatkoz6 térvényeknek megfelel6en
legyenek aktualizalva. A stratégiai gondolkodas harom f6 kérdésre keres valaszt:

— Hogy allunk most? Ez a kérdés a jelenlegi helyzetbdl indul ki, gazdasagi, infrastruktu-

ralis, pénziigyi és eréforras-gazdalkodasi szempontok szerint.

— Hova akarunk eljutni? Meg kell fogalmazni a céljainkat, illetve azt, hogy milyen tevé-

kenységeket akarunk megvaldsitani;

— Hogyan jutunk el odaig? Azt kell meghataroznunk, hogy a kittizott célokat milyen mo-

don, milyen eszkozokkel, milyen rendszereket alkalmazva akarjuk elérni.

A kérdésekre a stratégiai menedzsment kereteinek kialakitdsaval és miikodtetésével ad-
hat¢ sikeres valasz. Ki kell dolgozni a sikerhez vezetd stratégiat és a megvaldsitashoz sziik-
séges folyamatokat, hozza kell rendelni a sziikséges eréforrasokat, gondoskodni kell a meg-
valositas nyomon kovetésérdl, a célokhoz mért el6rehaladds értékelésérél, adott esetben a
sziikséges beavatkozasokrol és korrekcidkrdl. Ez azt is mutatja, hogy a stratégiai menedzs-
ment a kozpolitikai ciklus logikajat koveti, amely altalanossagban a tervezés, a végrehajtas, a
visszacsatolds és az ennek nyoman meginduld ujratervezés folyamatabol all.

A stratégiai dokumentumoknak, valamint a stratégiaalkotashoz szorosan kapcsolddo fo-
galmak értelmezésének tobb, széles korben elterjedt valtozata létezik. A tovabbiakban a ha-
zai onkormanyzati stratégiak kialakitasaban leginkabb elterjedt fogalmak és tevékenységek
tisztazasara teszlink kisérletet.' A stratégiai dokumentumok kiilonb6z6 szinteken, kiilon-
boz6 mélységben késziilnek. Az onkormanyzati stratégiai dokumentumok kozott a legfon-
tosabb a koncepcid, a stratégia, valamint az akcidterv, amelyeket az id6tav, a konkrétsag és a
tervezésben részt vevok szerepfelfogasa és szandékai szerint jellemezhetiink.

A koncepcid teremti meg a stratégia atfogd, magas szintli megalapozasat, azonositja a
legfontosabb problémakat, meghatarozza a jovéképet, valamint az annak elérését biztositd
legfelsé szintl célokat és prioritasokat. A stratégia azonban tobbet jelent, mint a koncepcid,
mivel tartalmazza a célok eléréséhez kivalasztott eszkozoket is a sziikséges és rendelkezésre
allé eréforrasokkal, valamint a megvaldsitas és a monitoring f6bb intézményi kereteivel. A
stratégiahoz szorosan kapcsolddé dokumentumok a programok és akcidtervek, amelyek a
stratégiaban kitizott célok megvalositasara fokuszalo, egy-egy szereplé feladatait (hatarid,
felel3sség) konkretizalé dokumentumok. A programoknal és akcioterveknél is részleteseb-
bek a projekttervek, amelyeknek az id6horizontja tobbnyire lényegesen révidebb az elébbi-
nél, és egy-egy konkrét dontés, lépés pontos végrehajtasi tervét jelentik.

A stratégiai dokumentumok tervezését, a stratégidban foglalt intézkedések megvaldsi-
tasat, monitoringjat és értékelését, valamint a visszacsatolast kovetden a stratégiai tervek
végrehajtdsaba valo esetleges beavatkozasokat nevezziik dsszefoglaldan stratégiai menedzs-
mentnek.

14 Az alfejezet tovabbi részében elsésorban a KPMG (2009) és Balds-Kiss (2012) e témaban irt anyagaira ta-
maszkodunk.
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Szereplok a
Dokumentum Idotav Konkrétsag dokumentum
kialakitasaban
Koncepcid Hosszt tava célok Viziét hatdroz meg, | Belsé kor: minden
a teenddk, lépések | szakteriilet dontés-
részletei nem kidol- | hozo6i és dontés-el6-
gozottak. készit6i
Kiils¢ kor: széles
érintetti kor
Stratégia Hosszu tava célok és | Id6tavhoz kotott cél- | Belsé kor: a legtobb
kozéptavu feladatok | jai vannak, de mar | szakteriilet dontésho-
beazonosithatdan | zoi és dontés-eloké-
meghatdrozza a meg- | szit6i
valdsitandd  1épése- | KiilsG kor: széles érin-
ket. tetti kor
Program Kozéptavu célok és Kozéptava  célokat | Bels6 kor: a program
rovid tava feladatok | tlz ki, részletes kere- | altal lefedett tertilet
teket ad az elvégzen- | dontéshozdi és don-
dd feladatoknak. tés-elOkészitdi
Kiilsé kor: az adott
teriileten érintett
szerepl6k
Akcidterv Rovid tav Konkrét célokat és | Bels6 kor: az adott
részletes feladatter- | részteriilet dontésho-
vet tartalmaz. 201 és dontés-eldké-
szitoi
Kiilsé kor: a kulcsbe-
avatkozdasok feleldsei
Projektterv Rovid tav Egy-egy konkrét | Belsé kor: a projekt

beavatkozas 1épése-
it adja meg, pontos
itemtervvel és er6-
forrastervvel.

felel8sei és végrehaj-
toi

Kiilsé kor: a kozvet-
leniil érintettek

14. szdmii tdbldzat: A tervezési dokumentumok tipusai. Forrds

: Balas—Kiss, 2012: 13
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Fogalom Magyarazat

Tervezés A stratégiai dokumentumok tervezése, amely torténhet

- »tiszta lapos” mddon; vagy

— korabbi stratégiai dokumentumok aktualizalasaval,
tovabbfejlesztésével.

A tiszta lapos” tervezés alapjat a stratégiai tertiletre vagy intéz-
ményre vonatkozd elsédleges és masodlagos adatforrasok, tanul-
manyok, valamint a jovébeli beavatkozasok elézetes értékelése

adja.

Megvalositas A stratégiai dokumentumban régzitett beavatkozasok, akcidk, fel-
adatok végrehajtasa

Monitoring A stratégiai dokumentum megvaldsitasanak folyamatos nyomon

kovetése, a kapott eredmények értelmezése, adott idészakonkénti
dokumentalasa, valamint a jévobeli tervezéshez vagy a jelenlegi
beavatkozasok korrigaldsahoz sziikséges dontések el6készitése

Ertékelés A stratégiai dokumentumban rogzitett célkitlizések vagy egy
meghatdrozott célteriiletre vonatkozé célok teljesitésének, vala-
mint az inputok, outputok, eredmények és hatasok elézetes, koz-
bensé vagy utdlagos vizsgalata, amely lehetdséget ad stratégiai

"

dokumentumok részletekbe mend, teljes kort feliilvizsgalatara

Beavatkozas A monitoring, illetve az értékelés eredményeképpen el6alld igé-
a stratégiai nyeknek megfelelden a monitoring, illetve az értékelés gyakorisa-
dokumentum ganak megfelel$ iitemezéssel a stratégiai dokumentum végrehaj-
végrehajtasaba tasanak modositasa

15. szamui tabldzat: A stratégiai menedzsment alapvet6 tevékenységei.
Forrds: KPMG, 2009: 10-11

A kozpolitikai ciklus relevans szakaszaiban az 6nkormanyzatnak figyelembe kell vennie,
hogy a mindennapi mikodést mennyire hatja at a jovébeni célok rendszere, az operativ
miitkodés milyen mértékben segiti hozza a szervezetet a stratégiai célok eléréséhez. Azt is
latni kell, hogy a stratégiai dokumentumokban leirt célok és stratégiai magatartasok ritkan
teljesiilnek teljes mértékben. A visszacsatolas, a felel3sok kinevezése és szamonkérése segit
az esetleges hibak feltarasaban, kijavitasaban.

2.4.3 Gyakorlati példa

Az Motv. a helyi koziigyek és a helyben biztosithato kozfeladatok korében ellatando, kote-
lez6 helyi 6nkormanyzati feladatként irja eld az ifjisagi iigyeket, azonban nem részletezi a
feladatok mibenlétét, azaz mit kell vagy lehet tenni 6nkormanyzati szinten egy telepiilés éle-
tében a fiatalokért. Az ifjisagi tigyekre vonatkozd feladatokat az érintett agazati torvények —
oktatds, egészségiigy, szocidlpolitika, kultira, gazdasag — szabalyozzak részletesen, amelyek-
nek a vonatkozo elemeit ifjusagpolitikai keretprogramokban, koncepcidkban és cselekvési


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
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programokban hangoljak ossze. Kovetkezésképpen az ifjusagiigy komplex, agazatok kozotti,
horizontalis kézpolitikanak tekinthetd.

Az utdbbi években egyre tobb telepiilésen késziilt ifjusagpolitikai koncepcio. Ezek sza-
kitani kivannak azzal a korabbi rossz beidegz6déssel, amely a fiatalokra ugy tekint, mint
megoldando6 problémak forrasara. A koncepcid és a megvaldsitas azonban még nem min-
den esetben fedi egymast, kiilondsen akkor, ha nem indulnak integralé kezdeményezések,
a gyermek- és ifjusagi tigyek egy szlik kérdéskor (jellemzéen az oktatas, a szocidlis ellatas
vagy a sportrendezvények) keretein beliil maradnak, vagy éppenséggel csak a helyben ta-
nul6 vagy a helyi altalanos iskolabol kikeriilt fiatalok szamadra alakitanak ki programokat a
dontéshozok.

Az 6nkormanyzatok ifjusagpolitikdja az eltéré helyi adottsagok miatt nyilvanvaléan sok-
szint, de igazan hatékony megvalositds csak ott lehetséges, ahol megjelenik az ifjusagot érin-
t6 tigyekrdl vald stratégiai gondolkodas, amely egyforman épit a csalddok, az iskola, a helyi
kozosségek, az onkormanyzatok és az dllami intézmények Osszefogasara, valamint a fiatalok
aktiv részvételére. Ahhoz, hogy mindez megvaldsuljon, orszagos szintt, atfogd keretprog-
ramra van sziikség, amely a kiemelt kezdeményezéseket, konkrét intézkedéseket és azok
tervezett eredményeit is bemutatja. A 2009-ben elfogadott két ifjisagpolitikai dokumentum
- az Eurdpai Ifjusagi Stratégia és a magyar Nemzeti Ifjisdgi Stratégia — hosszu tdvra sz6lo in-
tézkedéseket fogalmaz meg a fiatalokat érint6 teriileteken, amelyekben megjelenik a fiatalok
mint halmozottan hatranyos munkaeré-piaci csoport foglalkoztatasanak problematikdja is.
A kormény altal 2011 végén elfogadott Uj Nemzedék Jovéjéért Program (UNJP) pedig eze-
ket alapul véve olyan megoldasi javaslatokat kozol, amelyek teljes mértékben illeszkedhet-
nek a stratégiai célokhoz, de mar révid tavon is képesek eredményeket elérni.”

Az UJNP gondolkoddsmdédjéban a fiatalokkal valé térédés nem csupan egy horizontalis
jellegti kozpolitika, hanem egy hosszu tava befektetés, amely egyfeldl azt foglalja magéban,
hogy egy fiatal mit kaphat az allamtdl, az milyen perspektivékat kinal neki, ugyanakkor azt
a lehetdséget is felkinalja, hogy hol miikodhet egyiitt egy fiatal az egész kozosséggel, egy
egész orszaggal.

A hazai ifjisagpolitikai intézkedéseket tekintve harom lehetséges és sziikséges irany van,
amellyel a magyar fiatalok életét megkonnyithetjiik, s amelyek az itthon maradas zalogai
is lehetnek egyben: a biztos egzisztencia megteremtését eldmozdit6é kezdeményezések, az
ifjuségi szakma szerepének megerdsitése, valamint az Uj Nemzedék Jovojéért Programban
kifejez6d6 szemléletvaltas (,,tor6dom a hazdmmal, mert a hazdm is torédik velem”).

Mindezek alapjan a program hérom f6 feladatot hataroz meg:

— a korosztalyok kozotti kommunikacio erdsitése, amelynek nemzeti identitasuk megér-

zését és erdsitését kell szolgélnia;

— az ifjisagi szolgaltatasok rendszerének fejlesztése, amelyen keresztiil az allampolgari

aktivitas is feler8sodik, valamint a kulturalis és szabadid6s tevékenységek is boviilnek;

— az ifjusagsegitd intézményrendszer fejlesztése.

Az UJNP egyfajta keretprogramkeént értelmezhetd, amely el8segiti az alulrdl érkezd kez-
deményezések, helyi stratégiak becsatornazasat a politikai folyamatokba, valamint a feltilr6l

"

érkez6, kozponti akaratot titkkroz6 dontések leforditasat és kozvetitését a fiatalok felé.

15 Az Uj Nemzedék Jovéjéért Program jelen alfejezetben hivatkozott részei a Kozigazgatasi és Igazsgiigyi Mi-
nisztérium kabinetfénoke, dr. Mihalovics Péter altal jegyzett anyag alapjan, a kabinetfénok ur hozzajarulasa-
val szerepelnek.


http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/ALL/?uri=CELEX:52009DC0200
http://www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=5&cad=rja&uact=8&ved=0CDgQFjAE&url=http%3A%2F%2Fwww.uisz.hu%2Farchivum%2Fuisz_24_nis.pdf&ei=Lp1SVNiqHIHnygP5i4Eo&usg=AFQjCNHc94ZVTZ2PhikO92u6sZTTVhN0fg&sig2=qKh2x2M25Hpa_2_wvGCSrw&bvm=bv.78597519,d.bGQ
http://www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CCEQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.sie.hu%2Ffiles2%2Fifjusag%2Fuj_nemzedek_jovojeert_program_2012.pdf&ei=oJ1SVNnJK4SfygPYqYDgAw&usg=AFQjCNGc0Nilk4SJkjPpYPOngpx6oVPntg&sig2=tXOwWWD4-oraYrVv9sV_aQ&bvm=bv.78597519,d.bGQ
http://www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CCEQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.sie.hu%2Ffiles2%2Fifjusag%2Fuj_nemzedek_jovojeert_program_2012.pdf&ei=oJ1SVNnJK4SfygPYqYDgAw&usg=AFQjCNGc0Nilk4SJkjPpYPOngpx6oVPntg&sig2=tXOwWWD4-oraYrVv9sV_aQ&bvm=bv.78597519,d.bGQ

98 Helyi kozpolitika

A program a fiatalok mindennapjait érintd, kiemelt problémanak latja:

— a biztos egzisztenciateremtést, valamint annak nem teljesitésétdl valo félelmet;

— a felsGoktatas egy részének fizetGssé valasat;

— az ifjusagi kedvezményekre vald jogosultsig nem egységes jellegét (igy keveseknek el-
érhet6 a kultdra, a sport, a szorakozds);

- a tanulmanyok befejezésének kitolodasat a munkanélkiiliségtdl és a palyakezd6 1étt6l
vald félelem miatt;

—a vidéki lehetdségek hidnyat mind a munkahely, mind a szabadidds tevékenységek
szempontjabol.

A 2013 juniuséban indult atfogo ifjusagpolitikai fejlesztések harom dimenzidban jarul-
nak mindehhez hozza: 1. ifjusagi szolgaltatasok bovitése; 2. egységes informacios platform
kialakitasa; 3. a sziikséges ifjusagi intézményfejlesztés végrehajtasa.

Mindezek alapjan lassuk egy jo példanak tekinthetd ifjasdgi koncepci6 f6bb elemeit.
Budapest Févaros IX. Kertilet Ifjusagi Koncepci6é 2012-2015 cimt anyag meghatarozza az
ifjusagpolitika fogalomrendszerét, az dnkormanyzat ifjusagi feladatait, szervezeti és jog-
szabalyi feltételrendszerét, felsorolja és elemzi az iranyadé 6nkormanyzati dokumentumo-
kat és szakmai anyagokat. Kozottiik taldlhaté tobbek kozott az UNJP, a Nemzeti Ifjusagi
Stratégia 2009-2024, Budapest Févaros Ifjisagi Koncepcidja, a Kozép-magyarorszagi
Regionalis Ifjusagi Helyzetelemzés 2009, az Eurdpai Ifjisagi Charta és az Eurdpai Bizottsag
fehér konyve.

Az anyag kozépsé része a helyzetelemzés, amelynek lényeges eleme a ferencvarosi ifju-
sagpolitikai tevékenységek felmérése, valamint a fiatalok sziikségleteinek, igényeinek, a kap-
csolodo szolgaltatasoknak az azonositasa. Ebbél kovetkeznek a koncepci6 feladatai, egyebek
mellett a tanulds és a kdrnyezet, a csalad és a gyermekvallalas, a munkavallalas, valamint a
kultara témakorében.

Végiil az anyag kitér a megvalositassal, a monitoringgal és a nyilvanossaggal kapcsolatos
intézkedésekre. A mellékletben részletes SWOT-analizist ad a kertilet ifjisagarol, tovabba itt
részletezi a koncepcid elérehaladdsat méré indikatorokat.

Erdemes és tanulsagos részletesebben éttekinteni, hogy a koncepcié milyen alappillérekre
épiti a megvaldsitds feltételrendszerét: egyrészt az ifjusagi szakfeladatok, ifjusagi szolgalta-
tasok meghatarozasara, masrészt a megfeleld szervezeti és intézményi feltételek megterem-
tésére. E szerint feladatkozpontd megkozelitésben az 6nkormanyzat ifjisaggal kapcsolatos
tevékenységét két csoportba sorolhatjuk:

— az ifjusagi szempontok érvényesitése a dontéshozatalban (korosztalyi érdekek érvénye-
sitése a varosfejlesztési, oktatasi, szocialis ellatérendszer, lakaspolitika és a kornyezet-
védelem tertletén);

— a célcsoport érdekében létrehozott, miikddtetett konkrét szolgaltatdsok kore (informa-
cios és tandcsadd szolgaltatasok, ifjusagi kozosségi tér, gyermek- és ifjisagi haz, felke-
resé ifjisagi munka).

A koncepci6 kiilonos figyelmet fordit a tervezés és a megvalositds szervezetrendszerére,

amelynek harom funkcionalis szintjét kiiloniti el:

— képvisel6-testiilet (elkotelezédés a fiatalok érdekeinek képviselete mellett, ifjusagi
tigyekért felelGs tisztvisel$ nevesitésével, bizottsagi szinten konkrét feladatok meghatd-
rozasaval, rendszeres iddszakonként ifjusagkutatas kezdeményezésével);

— Onkormanyzati hivatal (ifjusagi referens alkalmazasa, aki koordinalja az 6nkormény-
zatnak az ifjusagliggyel kapcsolatos intézkedéseit, fejleszti az ifjasagi érdekegyeztetési


http://www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CB8QFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.ferencvaros.hu%2Fdoks%2FHumanIroda%2FIfjusagiKoncepcio_2012-2015.pdf&ei=GJ5SVKHtN6b4ywO-24GgBQ&usg=AFQjCNFcAnYixeyHqQTX3wKdODe4r7r7aA&sig2=6RzCrSK6wCKnIRieEm0aXA
http://www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=1&cad=rja&uact=8&ved=0CCEQFjAA&url=http%3A%2F%2Fwww.sie.hu%2Ffiles2%2Fifjusag%2Fuj_nemzedek_jovojeert_program_2012.pdf&ei=oJ1SVNnJK4SfygPYqYDgAw&usg=AFQjCNGc0Nilk4SJkjPpYPOngpx6oVPntg&sig2=tXOwWWD4-oraYrVv9sV_aQ&bvm=bv.78597519,d.bGQ
http://www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=5&cad=rja&uact=8&ved=0CDgQFjAE&url=http%3A%2F%2Fwww.uisz.hu%2Farchivum%2Fuisz_24_nis.pdf&ei=Lp1SVNiqHIHnygP5i4Eo&usg=AFQjCNHc94ZVTZ2PhikO92u6sZTTVhN0fg&sig2=qKh2x2M25Hpa_2_wvGCSrw&bvm=bv.78597519,d.bGQ
http://www.google.hu/url?sa=t&rct=j&q=&esrc=s&source=web&cd=5&cad=rja&uact=8&ved=0CDgQFjAE&url=http%3A%2F%2Fwww.uisz.hu%2Farchivum%2Fuisz_24_nis.pdf&ei=Lp1SVNiqHIHnygP5i4Eo&usg=AFQjCNHc94ZVTZ2PhikO92u6sZTTVhN0fg&sig2=qKh2x2M25Hpa_2_wvGCSrw&bvm=bv.78597519,d.bGQ
http://www.budapestedu.hu/ifjusagpolitika/ifjusagi_koncepcio
http://www.ifjusagimunkakonyvtara.hu/reszletes_kozep-magyarorszagi_regionalis_ifjusagi_helyzetelmzes_2009_89.html
http://www.ifjusagimunkakonyvtara.hu/reszletes_kozep-magyarorszagi_regionalis_ifjusagi_helyzetelmzes_2009_89.html
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rendszert, kozvetlen kapcsolatban all az 6nkormanyzatnak az ifjusagi tigyekért felelés
bizottsagaval, valamint az ifjisagsegit6i feladatokat ellato szakemberekkel;

— a civil szektor és a fiatalok helyi kozligyekben valod részvételének biztositasa struktu-
ralt parbeszéd formajaban (az 6nkormanyzat felel6ssége az egyiittmikodések segitése,
talalkozasi alkalmak, forumok, telepiilési gyermek- és ifjisdgi onkormanyzat, ifjasagi
kerekasztal megteremtésének elGsegitése és timogatasa).

A fenti, j6 gyakorlatnak tekinthetd intézményi struktura hatékony muikodését tovabb
erSsitheti az ifjusagi hazak orszagos hélézatanak kiépitése, amely az Uj Nemzedék Jovéjéért
Program alprogramjainak nagy részét atfogé Uj Nemzedék Plusz — Add hozzé magad! pro-
jekt részeként valosulhat meg. A projekt harom dimenzidban fogalmaz meg célkittizéseket:
az ifjusagi szolgaltatdsok bévitése és kiszélesitése, a végrehajtashoz sziikséges intézményi
atalakitasok, valamint a célcsoport igényeihez illeszkedé kommunikacids csatornakon zajlo,
kétoldalt informaciéaramlas biztositasa.

Kozponti eleme az orszagos kiterjedésti, megyei szintli és mintegy hatvan felkésziilt ifju-
sagsegité szakembert foglalkoztato kontaktpont-irodahalézat, amely a modszertani mun-
kan talmutatéan a kezdeményezd, felkeresé munkadra épit (,hdzhoz jon”, azaz megjelenik a
kozoktatasi intézményekben, illetve a fiatalok altal gyakran latogatott helyeken, kozosségi
tereken), a kordbbi passziv, tigyfélfogadasra épiilé ifjusagsegité szemlélethez képest. A kon-
taktponthaldzat — a helyi, mar 1étez6 ifjusagi kapcsolatrendszerekre épitve — a helyi igények-
re alapozva egy konnyen hozzaférheté komplex szolgaltatascsomag biztositasaval segiti eld
a palyavalasztast, a karriertervezést, a munkakeresést, a tovabbtanulast.

2.4.4 Gyakorlati konzekvencidk, a tennivalok elemzése (szemléltetéssel)

Magyarorszagon jogszabalyok rogzitik az dnkormanyzatok szamara, hogy milyen koncep-
ciokat és terveket kell elkésziteniiik eredményes mukodéstiknek és fejlédésiiknek az érde-
kében.

— Koltségvetési koncepcio. az allamhaztartasrol sz6lo, 2011.évi CXCV. torvény 24. §-anak
értelmében a jegyz6 altal készitett, a kovetkezd évre vonatkozo koltségvetési koncepci-
6t a polgarmester november 30-aig — a helyi 6nkormanyzati képvisel§-testiileti tagok
altaldnos valasztasanak évében legkés6bb december 15-éig — benyujtja a képvisel6-tes-
tilletnek, amelyet a testiilet rendelet formajaban hagy jova.

— Teleptilésfejlesztési dokumentumok. Az Motv. 13. §-a a helyi koziigyek, valamint a
helyben biztosithato kozfeladatok korében ellatandd helyi 6nkormanyzati feladat-
ként nevesiti a telepiilésfejlesztést és a teriiletrendezést. A telepiilésrendezés és az
épitésiigy korabbi rendszere 2013. januar 1-jétdl atalakult. Az Orszaggytlés 2012 ok-
toberében az épitett kornyezet alakitasarol és védelmérdl szolo, 1997. évi LXXVIIIL.
torvény (a tovabbiakban: Etv.) rendelkezéseit jelentds mértékben médositotta (2012.
évi CLVIL. torvény a teleptilésfejlesztéssel, a telepiilésrendezéssel és az épitésiiggyel
Osszefliggd egyes torvények modositasarol). Ezzel 6sszefiiggésben 2013. janudr 1-jén
hatalyba lépett a telepiilésfejlesztési koncepcidrdl, az integralt telepiilésfejleszté-
si stratégiardl és telepiilésrendezési eszkozokrol, valamint egyes telepiilésfejlesztési
sajatos jogintézményekrdl sz6l6 314/2012. (XI. 8.) Korm. rendelet (a tovabbiakban:
korményrendelet). A médositidsok eredményeként az Etv.-bdl kikeriiltek a telepiilés-
fejlesztési koncepcid, az integralt telepiilésfejlesztési stratégia és a telepiilésrendezési
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eszkozok egyeztetésére vonatkozd eldirasok, amelyeket ujraszabalyozva januartol a
kormanyrendelet tartalmaz.'s

Az 1j jogszabaly nagyobb hangsulyt fektet a tervkészités minél szélesebb kort nyilvanos-
saganak megteremtésére, ezért bevezeti, illetve nevesiti a partnerségi egyeztetés intézmé-
nyét, amelyet a telepiilésfejlesztési dokumentumok (telepiilésfejlesztési koncepcio, integralt
telepiilésfejlesztési stratégia) és a telepiilésrendezési eszkozok (telepiilésszerkezeti terv, helyi
épitési szabalyzat és szabalyozasi terv) készitésének, modositasanak véleményezési eljara-
saiban kell a jovében alkalmazni. A véltozds 1ényege, hogy a nyilvanossag bevonasat szabd-
lyozott formaban, a partnerségi egyeztetés helyben megallapitott és elére rogzitett szabélyai
szerint kell megvaldsitani, mds szdval a jovoben ez alapjan kell torténnie a lakossaggal, a
kiilonboz6 érdek-képviseleti, civil- és gazdalkodd szervezetekkel, egyhdzakkal vald egyez-
tetésnek. Az egyeztetésben részt veve érintettek korébe a telepiilés/kertilet lakossaga mellett
indokolt bevonni a teleptilésfejlesztésben és -rendezésben érintett civilszervezeteket, egyha-
zakat, gazdalkodo szervezeteket is.

A tervezési folyamat tobb részbdl fog allni: el§szor megalapozo tanulmanytervet, majd ez
alapjan hosszu tava koncepciot kell késziteni, amelyeket a teljes korti nyilvanossag biztosita-
saval partnerségi egyeztetésre kell bocsatani, ezt kovetden pedig a kozéptavra szolo integralt
teleptilésfejlesztési stratégiat kell megalkotni.

A 2014-2020 kozotti unios programiddszak fejlesztéseiben kiemelt szerep jut a varo-
soknak, ezért véltozatlanul kiemelt elvarasként jelentkezik a telepiilésfejlesztési koncepci-
ok (TFK) és az integralt telepiilésfejlesztési stratégiak (ITS) rendelkezésre allasa. A TFK
olyan hosszu tavu jovoképet fogalmaz meg, amely egyben minden egyéb varosfejlesztési
dokumentum és tevékenység keretanyaga, az ITS pedig ennek kdzéptavu, programszintii
lebontasa, a 2014-2020-as programidészakra vonatkozo akcidteriiletek és komplex véaros-
tejlesztési projektek megjelolésével.

- Gazdasagi program. Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz616, 2011. évi CLXXXIX.
torvény 116. §-anak értelmében a képviseld-testiilet hosszt tava fejlesztési elképzeléseit gaz-
dasagi programban, fejlesztési tervben rogziti, amelynek elkészitéséért a helyi 6nkormanyzat
telel6s. Az 6onkormanyzatok részére helyi szinten meghatarozza mindazon célkitiizéseket,
feladatokat, amelyek a koltségvetési lehet6ségekkel 6sszhangban tartalmazzak a fejlesztési
elképzeléseket, a munkahelyteremtés feltételeinek eldsegitését, a telepiilésfejlesztési politika,
az adopolitika célkitiizéseit, az egyes kozszolgaltatasok biztositasara, szinvonalanak javita-
sara vonatkozo megolddsokat, tovabba varosok esetében a befektetéstamogatasi politika, a
varosiizemeltetési politika célkitlizéseit. Ha a meglévé gazdasagi program hatélya talnyulik
az el6z6 ciklus idején, az Ujonnan megvalasztott képvisels-testiilet az alakuld {ilését kove-
t6 hat honapon beliil koteles feliilvizsgalni, és legalabb a ciklusid6 végéig kiegésziteni vagy
modositani.

— Szolgaltatastervezési koncepcio. A szocialis ellatasrol szolo 1993. évi IIL. térvény 92.
§-a szerint a legaldbb kétezer lakosu telepiilés onkormanyzata a telepiilésen, a fova-
rosban él6 szocidlisan raszorult személyek részére biztositandé szolgaltatasi feladatok
meghatarozasanak érdekében szolgaltatastervezési koncepciot készit.

— Koznevelés-fejlesztési terv. A helyi onkormanyzat feladatellatasi rendszerében minden

16 Az Motv. 24. §-anak értelmében a Févarosi Kozgytlés a févaros egységes telepiiléspolitikdjanak biztositdsa
érdekében - a kormany, valamint a kertileti képvisel6-testiiletek véleményének kikérésével — a megalakulast
kovetd egy éven belill mindsitett tobbséggel dont a févarosnak legalabb az adott ciklusra sz6l6 telepiilésfej-
lesztési stratégidjarol.


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=18618.266548
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kozségi, varosi, févarosi kertileti onkormanyzatnak feladata, kételezettsége, hogy gon-
doskodjék a telepiilésen élok részére arrdl, hogy az dvodai nevelés és az dltalanos iskolai
nevelés és oktatas a rendelkezésiikre alljon anélkiil, hogy annak igénybevétele a sztil6k,
illetve gyermekeik részére aranytalan teherrel jarna. A telepiilési 6nkormanyzat kote-
lezettsége, hogy beszerezze a telepiilésen miikodé koznevelési intézmények neveldtes-
tiileteinek, alkalmazotti kozosségeinek, a sziil6i és a diakszervezeteknek a véleményét.

A stratégiai tervek és a tervezési folyamat kutatdsakor sokszor felmeriil, hogy egyéltalan
sziikség van-e ennyi dokumentumra. A szkeptikus vélemények szerint mindez valdjaban
csak elmélet, és a gyakorlatban kevésbé hasznosithatd, tovabba az énkormanyzati munka
ad hoc jellege, a képvisel-testiiletekben megjelend széthtzasok, konfliktusok miatt nincs
realitdsa a hosszu tavra sz016 tervezésnek. A helyi politikusok tartézkodé magatartasa pedig
azzal magyarazhatd, hogy a célok tulsagos konkretizalasaval az azoktol valo eltérés is nyil-
vanvaldva valhat. Ezzel magyardzhatd, hogy szamos 6nkormanyzat a lakossagi elvarasokra
hivatkozva a biztonsagos gazdalkodast és a telepiilés miitkodtetését, a napi feladatok megol-
dasat tartja szem el6tt, kevéssé jellemz6 a stratégiai szemléletmdd és a dokumentumok ko-
vetkezetes alkalmazasa. El6fordul, hogy az operativ terveket tekintetik altalanos terveknek,
és a szervezeti célok meghatarozasat is ennek rendelik ala. Mindezek alapjan joggal meriil
fel a kérdés, hogy miként lehet valtozast elérni mind a szemléletmodban, mind pedig a mi-
kodés gyakorlataban. Mas szdval, hogyan lehet a helyi kozosség szamara érdekes, vonzé és
megvaldsithatd stratégiakat kidolgozni?

A stratégiai tervezés és menedzsment dltalanos modszerei jol ismertek, emellett az el-
mult évek sordn az AROP keretében szdmos médszertani szakanyag és elemzés késziilt a
hazai dnkormdnyzatok szamara.'” Itt most csupan egy problémara hivjuk fel a figyelmet: a
kozigazgatas zart strukturaja sok esetben nem teszi lehetévé, hogy a tervezés folyamatdba
beépitsék az el6zetes elképzeléseikhez, terveikhez (és az ehhez igazodd technikai, anyagi,
szakért6i és idébeli kapacitasukhoz) nem illeszkedé mindségli és mennyiségt igényeket,
informaciokat. Mindez megforditva is igaz: a helyi tirsadalom nem tudja hasznalni a visz-
szacsatolasban rejlé lehetdségeket, az érintett szervezetek leterheltségiik s a mindig szlik
idSkeretek miatt nem tudnak idében és kell6 mélységben reagalni a munkaanyagokra vagy
éppen a szereplok és a kornyezet valtozasaira. A probléma megoldasanak lehetséges médja
altalanossagban a funkcionalis részvétel formainak kialakitdsa — ahol az érintettek csopor-
tokat (munkaszervezeteket, bizottsagokat) alakitanak —, majd az erre épiilé tervezés mar
interaktiv format olt, az érintettek kzos elemzéseken vesznek részt, s ennek eredményeként
akcidtervek sziiletnek, 4j helyi intézmények alakulnak, illetve a mar m(ikodd szervezeteket
atalakitjak. A tobblépcsés tervezés legfontosabb eléfeltétele a folyamat céljanak és termé-
szetének megfelelé intézményi keretek, adminisztrativ és human kapacitasok kiépitése. A
tovabbiakban erre kerestink példékat, jo gyakorlatokat.

Ajanlott, hogy a megfelel forrasok birtokaban levé telepiilések kiilsé szakértd (személy
vagy szervezet) bevonasaval kezdjék a tervezést, illetve adott esetben a stratégiai dokumen-
tum feliilvizsgalatat és aktualizalasat. Fontos az is, hogy meghatarozzak az egyes hataskoro-
ket és feladatokat, legyen egyértelmii, hogy milyen tipusu dontésekben és feladatok végre-
hajtdsaban kik vesznek részt (példaul ki gytjt adatokat, milyen forrasbdl, milyen hataridé-

1z

vel). Eppen ezért célszert a stratégiaalkotdsért és a végrehajtasaért felelés munkacsoportot

17 Lasd tobbek kozott: Controll Holding Tandcsadd Zrt. Kozigazgatasi Igazgatdsaga (2009) és DFT-Hungaria
(2008).
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kialakitani a hivatalon beliil, amelyik szorosan egyiittmiikodik a kiils6 szakért6vel, valamint
a dokumentumot véleményez6 bizottsagokkal. A hivatali munkacsoport informalis testii-
let, amelynek célja, hogy biztositsa a tervezéshez szitkséges szakmai hatteret, kozvetitse a
stakeholderek felé a stratégia tartalmat, illetve az 6nkormanyzat szamara is megjelenitse az
érintettek véleményét. Ehhez kapcsolddik a stratégiatervezéshez kothetd események (kon-
ferencia, workshop, sajtotajékoztatd) lebonyolitasa, tovabbd az egytittmikodé partnerekkel,
szervezett érdekcsoportokkal, dllamigazgatasi szervekkel vald kapcsolattartas, informacio-
csere és folyamatszervezés. A munkacsoport allando tagja jellemzden a jegyz6, az adatszol-
galtatasért és a hattéranyagok, adatok biztositdsaért felelés irodavezetdk, tovabba kijelolt
szakért6i, adminisztracios és kommunikacios feladatokat ellatd munkatarsak.

A stratégia elfogadasarol vagy modositasarol szolo elGterjesztés elokészitésének felelose
a polgarmester, az elGterjesztés elokészitésében kozremikodik a jegyzd, valamint a polgar-
mesteri hivatal irodavezet6i.'® A stratégia készitése soran vezeti utasitas alapjan torténik:

— a stratégiaalkoté munkacsoport felallitasa;

— adatok gytjtése, miikodo stratégiak feliilvizsgalata;

— szakirodak, a gazdasagi és a civil szféra bevonasa;

— a stratégiak egyes részteriileteinek kidolgozasaért felelds munkatarsak kijelolése;

— a stratégiakészités szakaszainak idébeli meghatarozasa;

— kozgytilési elGterjesztés készitése;

— az elkészilt és elfogadott stratégia folyamatos feliilvizsgalata;

— a stratégia feliilvizsgalata sordn a vérosi programokkal valé 6sszhang kialakitdsa;

— a jovahagyott stratégiai dokumentumok tovabbitasa a koltségvetési koncepciot dssze-

allitd munkatarsak felé.

Mivel a tervezési dokumentumok elkészitésének és megvalositasanak folyamata minden
esetben a sokszerepl6s projekt formdjat 6lti, ezért alkalmazhatok rd a projektmenedzsment
és a stratégiai tervezés elvei és modszerei. Ebbdl az is kovetkezik, hogy a képvisel-testiilet-
nek vagy azt megelzGen az illetékes bizottsagnak id6rél idére meg kell targyalnia a cselek-
vési tervek, programok, projektek megvaldsulasat, és amennyiben azok jelent6sen eltérnek
az eredeti tervektol, kozbe kell avatkoznia, akdr egy djabb tervezési folyamat elinditasaval.
A terv aktualizalasanal figyelmet kell forditani a megfelel6 helyzetelemzésre, ami ebben az
esetben a koltségvetési gazdalkodas és a feladatellatas feltérképezését jelenti. Problémak je-
lentkezhetnek akkor, ha az 6nkormanyzat nem méri fel helyesen a telepiilés igényeit, vagy
éppen az eredeti allapothoz képet jelentGsebb véltozasok torténnek a telepiilés gazdasagi
helyzetében, a lakossag kor szerinti 6sszetételében, szociélis viszonyaiban, vagy éppen nem
vették kell6 mértékben figyelembe a telepiilés f6ldrajzi adottsagaibol, elérhet6ségébol adodo
sziik keresztmetszeteket. Példaul egy gondozasi kozpont valésul meg unios forrasokbdl, és
ugyan nincs, aki igénybe vegye, de ettd] fiiggetleniil valtozatlan szakmai és muszaki tar-
talommal kell 6t évig mtikodtetni. Az is felmeriilhet, hogy év kozben kell donteni olyan
fejlesztésrél, palyazatrdl, amely nem volt tervezve, igy forrast sem rendeltek hozza a kolt-
ségvetésben. Az évkozi jogszabalyvaltozasok is jelent6sen befolyasolhatjak a koltségvetést.

A lényeg tehat az, hogy lehetdség szerint ki kell sziirni azokat az elképzeléseket, ame-
lyeknek a megvaldsitasara nincs redlis esély vagy igény. Ezen a ponton érdemes figyelembe
venni a stratégiai tervezés és az éves koltségvetés Osszekapcsolasanak sziikségességét. Mar

18 Az ismertetett, jo gyakorlatnak tekinthetd stratégiatervezési folyamatrdl részletesen: Controll Holding Ta-
nacsado Zrt. Kozigazgatasi Igazgatosaga, 2008: 88-91.
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csak azért is, mert a hazai 6nkormanyzatokndl — jorészt kényszerbdl — eluralkodott az a
szemléletmdd, miszerint a stratégia altalanos célokat fogalmaz meg, és nem kapcsolodik
kozvetleniil az éves koltségvetési tervhez. Holott pontosan az lenne a cél, hogy az egyes 6n-
kormadnyzati stratégidk elemei fokozatosan, évrdl évre torténé lebontdsban beépiiljenek az
éves koltségvetésbe, és viszont; az egymast kovetd éves koltségvetési tervezés soran kezdettdl
fogva tekintetbe kellene venni a stratégidk koherens egymasra épiil6 prioritasait, akcidter-
veit és projektjeit. Ennek az Gjszer(i tervezési szemléletnek a bevezetéséhez jol bevalt koz-
gazdasagi és pénziigyi modellek allnak rendelkezésre, amelyek bizonyos feltételek mellett az
onkormanyzati szféraban is alkalmazhatok. A hagyomdnyos, normativ, illetve bazisszemlé-
letli tervezéssel szemben ilyennek tekinthet6 a feladatfinanszirozas modellje, amellyel meg-
teremthetd az éves koltségvetési terv és a stratégiai dokumentumok 6sszhangja.”

A felsorolt tényez6k fontossaga miatt szintén vezet6i utasitdsra torténik a kovetkezd
kontrollingfeladatok ellatasa:

— adatok bekérése;

— elemzési technikék kivalasztasa;

— kapcsolatfelvétel az érintett intézményekkel;

— egyeztetett elemzési adatok elGterjesztése;

— az elemzések eredményeinek utdlagos feliilvizsgélata;

— az elkésziilt anyagok dokumentumainak archivalasa.

A telepiilési onkormanyzatok altal készitett stratégiai dokumentumok legtjabb elemét a
2013-ban elkészitett és elfogadott a Helyi Esélyegyenléségi Program (HEP) jelenti. A prog-
ram elkészitésének menetét, az elemzés szempontjait, illetve kotelez tartalmi elemeit a
helyi esélyegyenldségi programok elkészitésének szabalyairdl és az esélyegyenléségi men-
torokrol szolo 321/2011. (XII. 27.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: kormanyrendelet) és a
helyi esélyegyenléségi program elkészitésének részletes szabélyairdl szolé 2/2012. (VI. 5.)
EMMI rendelet irja el6. A kormanyrendelet 1. § (2) bekezdése alapjan az esélyegyenldségi
program fokuszaban a telepiilés hatranyos helyzett csoportjainak problémai allnak, kiilo-
nos tekintettel a mélyszegénységben €16k, a romak, a gyermekek, a nék, az idGsek és a fo-
gyatékkal él6k helyzetére. A helyzetelemzés célja annak megallapitdsa, hogy a telepiilésen
él6 hatranyos helyzetii tarsadalmi csoportoknak a teljes lakossaghoz viszonyitva milyenek
a foglalkoztatasi, képzettségi, szocialis, lakhatasi, teriileti, egészségiigyi mutatdik, és ezek
alapjan a telepiilés milyen esélyegyenldségi problémakkal kiizd. Az intézkedési tervben (IT)
a helyzetelemzés soran feltart problémak felszdmolasdnak érdekében sziikséges beavatkoza-
sokat kellett meghatarozni.

A program el6készitésének soran az 6nkormanyzatok jelentds része az altala fenntartott
intézmények szamara el6irta, a telepiilésen miikédé nem dnkormanyzati fenntartasu intéz-
ményektdl pedig kérte, hogy a HEP-et valdsitsak meg, illetve tamogassak. Ugyancsak kérés-
ként fogalmazodott meg, hogy az érintett intézmények az esélyegyenl6ség szempontjabol
fontos, egyéb kozszolgaltatasokat meghatarozé stratégiai dokumentumokba és irdnymuta-
tasokba épiiljenek be a HEP-ben megfogalmazott kotelezettségek. A fenntart6 elvarja az
o6nkormanyzati intézményektél, hogy a HEP IT-ben meghatarozott vallalasokrol és felada-
tokrol intézményi szintl akcioterveket és évente cselekvési iitemterveket készitsenek.

A HEP kidolgozasara és megvalositasara, tovabba értékelésére, ellenérzésére és az ennek

19 Az alapfokd oktatdsban mar tesztelt-bemutatott ,, FELFIN” modell részletes bemutatésa és alkalmazhatosaga
olvashat¢ tobbek kozott a DFT-Hungaria (2009) Kenderes kozoktatdsi agazatat atvilagito elemzésében.
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soran nyert informaciok visszacsatolasara, valamint a programba val6 beépitésének garan-
talasara az onkormanyzatok HEP-féorumot hoznak létre. A férum tagjai lehetnek példaul:
a keriileti Egészségiigyi Szolgalat és Kozszolgaltatd Zrt. igazgatodja, a Prevencidos Kézpont
és Szocidlis Szolgaltaté Kézpont intézményvezetsi és a Roma Nemzetiségi Onkorményzat
elnoke (Budapest XIII. keriilet), vagy egy masik példaban elnok a szocialis tigyekért felelds
alpolgarmester, titkara a Humanszolgéltatasi Iroda vezetdje, tagjai az adott feladat végrehaj-
tasdban érintett onkormanyzati intézmények vezetdi (Budapest XXII. keriilet).

A HEP-férum feladatai:

—az HEP IT megvalosulasanak figyelemmel kisérése, a kotelezettségek teljesitésének
nyomon kovetése, dokumentalasa és mindezekrdl a telepiilés képviseld-testiiletének
rendszeres tdjékoztatasa;

— annak értékelése, hogy megel6z6 idészakban végrehajtott intézkedések elGsegitették-e
a kittizott célok megvaldsuldsat, szitkség van-e 1j beavatkozasok meghatarozasara;

— az esetleges valtozasok beépitése a HEP IT-be, a mddositott HEP IT el6készitése kép-
viseld-testiileti dontésre;

— az esélyegyenléséggel Osszefliggd problémak megvitatasa;

— aHEP IT és az elért eredmények nyilvanossag elé tardsa, kommunikalasa.

Egyes 6nkormanyzatok tematikus munkacsoportokat alakitanak az adott teriileten kitii-
z0tt célok megvalositasanak érdekében. A munkacsoportok vezetdi egyben tagjai a HEP-
féorumnak is, a munkacsoportok rendszeresen (minimum évente) beszamolnak munkajuk-
rél a forum szamara. A munkacsoportok éves munkatervet készitenek.

A felsorolt példak megerésitik, hogy a stratégiai dokumentumok lényeges eleme a terve-
zési, megvaldsitasi és visszacsatolasi folyamatok intézményesitése. Ebbe illeszthet6k a tar-
sadalmi részvétel optimalis formai, lathatéva valik, hogyan késziil a helyi stratégia, milyen
elveket és szemléletmodot kovet, hol hangsilyos, és milyen formaban biztositott a kiilsé
szereplok jelenléte és bevonasa.

2.4.5 Rovid dsszefoglalds

A stratégiai tervezés a vilagosan megfogalmazott jovokép, értékrend és célrendszer megfo-
galmazasaval, a szervezet kiilsé és bels6 kornyezetének felmérésével elGsegiti az optimalis
dontések el6készitését és megalapozasat. A folyamat harom részre tagolddik: helyzetfelmé-
rés (,nézd meg, hogyan allsz”), helyzetelemzés (,,ez alapjan vizsgald meg, mire vagy képes”),
majd az el6z6 két szakasz bazisan valosul meg a stratégiaalkotas (,hatarozd meg, mit kell
tenned céljaidnak az eléréséhez”). E harom szakasz eredményeként allnak el6 atfogoan a
cselekviképes helyi kormanyzashoz, ezen beliil a feladatellatashoz és a fejlesztésekhez sziik-
séges intézményi és adminisztrativ kapacitasok. J6 és kovetendé gyakorlatnak azt nevezziik,
amikor a hosszabb tavra sz6l6 jovokép és stratégia, valamint a kozép- és rovid tavra sz6lo
fejlesztési programok, tovabba a konkrét cselekvési tervek, projektek attekinthetd, egymas-
hoz szervesen illeszkedd rendszert alkotnak. Ezzel szemben keriilend6 az a gyakorlat, ami-
kor el6szor a konkrét cselekvésrdl vagy beavatkozasrol hoznak dontést, és utdlag keresnek
tampontokat vagy igazoldst a helyzetelemzés vagy értékelés keretei kozott.

A stratégiai tervek a helyi kozosség hosszua tavi elképzeléseit foglaljak magukba, am egyes
elemei a felmeriil, aktualis kihivasok és megnyilo lehet6ségek tiikrében rugalmas, adap-
tiv véltoztatasokat igényelhetnek. Ezért mind a teljes feladatrendszert atfogo, horizontalis,
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mind pedig az dgazati jellegli stratégiak esetében célszerti a teleptilés vagyoni és pénziigyi
helyzetét, valamint a kozfeladatok ellatasmodjat érint6 esetleges valtozasok titkrében a cél-
kittizések, tervek megvalositasat, megalapozasat szolgalé hattérdokumentumok, adatbazi-
sok, elemzések, prioritasok idGszakos feliilvizsgélata és aktualizalasa.

Mindezek alapjan a stratégiai szemléletmod és cselekvés a helyi kormanyzas folyamata-
ban a tervezést és a végrehajtast Gsszekapcsolja a feladatellatas, szervezet- és intézményrend-
szer, valamint a tarsadalmi részvétel tartalmi és formai elemeinek miikodtetésével, tamoga-
tasaval és megujitasaval.
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10.
11.
12.

13.
14.

15.
16.

Kérdések

. Milyen szempontok alapjan csoportosithatok a kozpolitikai valtozasok elméletei?
. Egy tetsz6leges példa alapjan elemezze, milyen tényezok fellépése esetén kovetkezik

be lényeges valtozas egy adott kozpolitika miikodésében.

. Megitélése szerint a hazai 6nkormanyzati dontéshozatal napirendjét milyen mérték-

ben és milyen feltételek mellett tudjak befolyasolni a kiilonb6z6 forumok és a kozme-
ghallgatas?

. Az Motv. éltal bevezetett véltozasok tiikrében milyen eszkozei vannak a polgarmes-

ternek a dontéshozatal befolyasolasara?

. Milyen okok vezetnek a kozpolitikai halozatok létrehozasahoz a kormanyzas atalaku-

16 rendszerében?

. Mutassa be gyakorlati példakon keresztiil, hogy milyen szerepet tolt be a kozpolitikai

hélozatok miikodésében az interdependencia, az interakcid és a diskurzus.

. Mutassa be és elemezze Rod Rhodes modellje alapjan a kozpolitikai halozatok legfon-

tosabb tipusait.

. Az Motv. altal bevezetett véaltozasok figyelembevételével készitsen SWOT-analizist az

esettanulmanyban bemutatott 6nkormanyzat—civilszervezet kozotti egytittmikodés-
rol.

. Mutassa be a tarsadalmi részvétel iranti igény kialakuldsanak okait és az érdekcsopor-

tok f6bb tipusait.

Ismertesse és elemezze a tarsadalmi részvétel formait.

Készitsen stakeholder-analizist a megismert szempontok alkalmazasaval.
Tanulmanyai és gyakorlati tapasztalatai alapjan fejtse ki a Magyarorszagon alkalmaz-
hat¢ tarsadalmi részvételi formak el6nyeit és hatranyait.

Mutassa be a tervezési dokumentumok tipusait.

Készitsen fiktiv egyiittmtikddési tervet egy Uj Nemzedék Kontaktpont-iroda és egy
onkormanyzat ifjusagi tigyekkel foglalkozé szerepldi kozott.

Ismertesse a legfontosabb 6nkormanyzati koncepciokat és terveket.

Készitsen a HEP-forumok muikodésének lehetséges perspektivait elemzé SWOT-
analizist.
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3. Kozmenedzsment és kozpolitikai hatékonysag

3.1 Kozmenedzsment az 6nkormdnyzatokndl
3.1.1 Bevezetés és alapfogalmak ismertetése

A 21. szazadi eurdpai 6nkormanyzatok feladat- és hataskorei kiterjedtek és sokréttiek. Igaz
ez hazankra is, habar az 1990. évi LXV., a helyi 6nkormanyzatokrdl sz6l6 torvényt jelentdsen
modositotta 2011. évi CLXXXIX., Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol szol6 torvény, il-
letve az dnkormanyzatokat érint6 egyéb kormanyzati reformok szintén szamottevéen csok-
kentették a magyar 6nkormanyzatok feladat- és hataskoreit. Az aktualis 6nkorményzati re-
form ellenére még mindig szdmos, az dllampolgarok életminéségét alapvetéen meghatarozo
feladatokat latnak el hazank 6nkormdnyzatai. Az altaluk végzett tevékenységekhez pedig
jelentds sajat és kozponti forras all a rendelkezésiikre, amelyet gazdasagosan, hatékonyan
és eredményesen kell felhasznalniuk. Ebben a fejezetben a kozmenedzsment eszkoztaranak
rovid ismertetésével arra tesziink kisérletet, hogy bemutassuk azokat a menedzsmenteszkd-
zOket, amelyeknek a segitségével az onkormanyzatok gazdasagosan, hatékonyan és eredmé-
nyesen képesek feladataikat ellatni. A kovetkezd fejezetben Krenyacz Eva és Borcsek Barba-
ra bemutatja az egészségiigyi alapellatas helyét az egészségiigyi rendszerben, illetve ismerteti
azon tervezési eszkozoket, amelyeknek a segitségével az onkormanyzatok eredményesebbé
tehetik az egészségiigyi alapellatast. Az utolsé fejezetben Borka-Szasz Judit osszefoglalja,
hogy mely menedzsmenteszkozok allnak az 6nkormanyzatok rendelkezésére ahhoz, hogy
a kultara teriiletén érvényesithessék a fentebb emlitett harom értéket, azaz gazdasagosan,
hatékonyan és eredményesen miikodtessék a rajuk bizott kulturalis intézményeket.

Célunk nem az, hogy részleteiben ismertessiik az egyes megoldasokat, hanem, hogy fel-
hivjuk az Olvasé figyelmét azokra a legiijabb modszerekre, amelyeknek a segitségével az 6n-
kormanyzatok gazdasagossaga, hatékonysaga és eredményessége novelhetd. Miért keriiltek
reflektorfénybe ezen értékek az elmult idészakban? Azért, mert az allampolgarok kozigaz-
gatasba vetett bizalmanak mértékét alapvetéen meghatdrozza egy adott kozigazgatasi/koz-
szolgéltatasi intézmény teljesitménye. Manapsdag, amikor egyre kevesebb forrasbdl, gyakran
egyre magasabb teljesitménnyel nyerhetd csak el az allampolgarok bizalma, nagyon fontos,
hogy a gazdasagossagi, hatékonysagi és eredményességi szempontok is megfelel§ sullyal es-
senek latba egy-egy 6nkormanyzati dontés meghozatalakor. A kovetkezdkben réviden is-
mertetjiik, hogy mit is értiink ezen értékek alatt.

A gazdasagossag fogalma arra helyezi a hangsulyt, hogy minimalizaljuk egy adott aga-
zat/szervezet/szervezeti egység vagy akar egy-egy projekt eréforras- (input-) felhasznalasat.
Természetesen az er6forrasok gazdasagos felhasznalasat agy kell biztositani, hogy az adott
kozszolgaltatas mindsége megfelelé maradjon. Er6forrasnak tekintjiik a humaneréforrast, a
targyi er6forrasokat és egyéb (példaul informacio) er6forrasokat. Az eréforrasok jellemzdéje,
hogy sziikosen allnak a rendelkezésiinkre, ezért felhasznalasuk soran dontést kell hoznunk
arrol, hogy miként allokdljuk ket az egyes feladatok/szervezetek kozott. A gazdasagossag
fogalma kizardlag az erdforras-felhaszndldsra fokuszal, ezért a modern teljesitményme-
nedzsment-rendszerek mar elmozdultak a hatékonysag és az eredményesség mérésének
iranyaba.

Példa a gazdasdgossigot noveld intézkedésre. Amikor egy polgdarmesteri hivatalban 10
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szdzalékos koltségcsokkentést irnak eld, amelyet az adott szervezeti egységek teljesitményé-
t6l, valamint az egyéb, kiilsé, kornyezeti tényezoktol fiiggetleniil mindenkinek egységesen
teljesitenie kell, akkor a hivatal vezetdi kizdrolag a gazdasdgossag fogalmat vették figyelem-
be az intézkedésrdl szolé dontésiikben. A felhaszndlt erdforrdsok csokkentése nem jelenti
feltétleniil, hogy a szervezet hatékonysdga vagy eredményessége nivekedett.

Sziiksegletek Kornyezet
Celok
. , Hatas / .
Input —>| Tevékenység Output " Bizalom
| - outcom
Hatékonysag/
termelékenység
Gazdasagossag Eredményesség

4. szdmii dbra: A gazdasagossag, hatékonysag és eredményesség fogalmai.
Forras: Bouckaert-Halligan, 2008: 16

A hatékonysag fogalma mar dsszekapcsolja az eréforrasokat, azaz az inputokat a kibo-
csatassal (outputtal), amely lehet egy szolgaltatas vagy valamely termék. E kett6 viszonya
hatarozza meg, hogy milyen hatékonysaggal allitja el6 egy adott kozintézmény az adott
kozszolgaltatast. A hatékonysag meghatdrozasa soran az egységnyi eréforras-felhasznalas-
ra esO kibocsatast mérjiik. Ez vagy agy javithatd, hogy adott kibocsatashoz kevesebb er6-
forrast haszndlunk fel, vagy ugy, hogy egységnyi er6forrassal tobb kibocsatast allitunk elé.
Természetesen ahhoz, hogy a hatékonysag fogalmat valdban megragadhassuk, valamilyen

e

moédon mérhetdvé kell tenniink nemcsak az eréforras-felhasznalast, hanem az eréforras-ki-
bocsatas mértékét is. A kozszféraban gyakran mar a kibocsatésra vonatkozé adatok el6alli-
tasa is komoly nehézséget jelent.

Példa a hatékonysdgot noveld intézkedésre. Egy onkormdnyzati hivatal vezetdje észreveszi,
hogy a kozteriilet-feltigyeleti csoport és a pénziigyi csoport kizott akadozik az egyiittmiikodés,
nem gordiilékeny kozottiik a kommunikdcié. Egy belsé vizsgalat segitségével fény deriil ennek
az okdra: a kozteriilet-feliigyeletesek — annak ellenére, hogy van szamitogépiik — még mindig
papiralapon adjik le a megbiintetett személyek adatait a pénziigyi osztdly munkatdrsainak,
akik kiallitidk a biintetés befizetéséhez sziikséges csekkeket. Mivel a torvény szigoru hatdriddt
szab arra, hogy meddig kaphatjik meg a megbiintetett személyek a befizetésre felszolito levelet
és csekket, igy a két csoport kozotti folyamatok lassiisdga miatt gyakori a hatdridét meghalado
iigyintézés. A hivatal vezetdje utasitia a kozteriilet-feliigyeleti csoport vezetdjét, hogy sziintes-
sék be a papiralapti kommunikdciot, és térjenek dt a szamitogép haszndlatdra. Az utasitdst a
kozteriilet-feliigyel6k betartjdk, s ennek kovetkeztében a folyamat iddigénye és igy hatékonysd-
ga radikdlisan javul. Egységnyi erdforrds felhaszndldsaval - a folyamatok optimalizdldsinak
koszonhetben - jelentdsen megnétt a hatdridére kibocsdtott és kézbesitett postai befizetési csek-
kek szdma és igy a biintetésekbdl behajtott dsszeg nagysdga.
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Az eredményesség vizsgalata soran azt kérdezziik, hogy egy adott tevékenység ellatdsaval
elértiik-e a kitlizott céljainkat, melyek a tevékenységiink hatasai. Vegytik észre, hogy mig a
hatékonysag elsésorban azzal foglalkozik, hogy miként végezziik el az adott tevékenységet,
az eredményesség fogalma arra fokuszal, hogy mit tliziink ki célként. A kozszféraban fon-
tosabb, hogy tarsadalmilag jo és méltanyos célokat ttizziink ki, mint az, hogy a célt milyen
hatékonysaggal érjiik el. Egy tarsadalmilag rossz cél hatékony megvaldsitasa nem fogja a
lakossag igényeit kielégiteni, és igy csokkenteni fogja a lakossag bizalmat a kozszféra intéz-
ményeivel szemben.

A koltség-eredményesség fogalma 6sszekoti az adott tevékenységre felhasznalt eréfor-
rasokat a tevékenység hatdsaval. Mekkora raforditas mellett tudjuk a céljainkat megvaldsi-
tani, és ennek melyek a tarsadalmi hatasai? Egy kozszféraban miikodo szervezet esetében
az eredményesség mérése legtobbszor a kibocsatas mérésénél is nagyobb feladat elé allitja
a szervezetet. Gyakori, hogy az eredmények csak joval késébb jelentkeznek, mint maga a
kibocsatas. Erre példaként szolgalhatnak az oktatasi intézmények, amelyekben kibocsatés-
ként tekinthetiink a tanuldi 1étszamra, azaz a hatékonysag novelhet6 gy, hogy egy osztaly-
ban tobb tanuld végzi a tanulmanyait. Ez a hatékonysagnovekedés azonban szembemehet
a kittzott célokkal, azzal, hogy a tanulok megfelelé szinvonalon sajatitsak el az életiik ké-
s6bbi szakaszaiban sziikséges ismereteket. Az oktatas eredményei csak kés6bb mérhetdek,
de mérhetbek, példaul a PISA-eredmények vizsgalataval.”® Minden kézszolgaltatdst nyujto
szervezet eredményessége mérheté valamilyen mutatéval vagy mutatokkal, még ha sokszor
nehezen eldéllithatok is e szamadatok.

Példa az eredményességet noveld intézkedésre. Egy onkormanyzat vezetése célul tiizi ki, hogy
novelni kivanja a lakossdg megelégedettségét a helyi parkok haszndlhatosdgdval kapcesolatban.
Ennek sordn a képvisel6-testiilet dont arrdl, hogy ot fovel megniveli a park tisztasdgdért felelds
munkatdrsak szamdt. Az egy fore juté Osszeszedett szemét mennyisége alapjin meg tudjuk dlla-
pitani, hogy a képviseld-testiilet dontése hatékonyabbd tette-e a szemétgyiijtést. Annak vizsgdla-
tahoz azonban, hogy a dontés eredményes volt-e, sziikséges a parkot haszndlo lakossdg korében
egy reprezentativ felmérést késziteni arrol, nétt-e a megelégedettségiik a park haszndlhatosagaval
kapcsolatban. Ha igen, akkor a dontés eredményes volt. Lathato, hogy az eredményesség megalla-
pitdsa sokszor egyéni érzékelés kérdése. Bizonyos parkhaszndlok szdmdra nétt a haszndlhatdsag,
mig mdsok szemében nem, mert, tegyiik fel, 6k inkdabb a padokat tetették volna rendbe.

Az 4-es szamii dbrdn nem szerepel a méltanyossag fogalma. E fogalom definialasanak
legfGbb problémédja, hogy elkeriilhetetleniil értékitéletet tartalmaz, igy szdmos kiilonbo6z6
meghatdrozasaval talalkozhatunk a szakirodalomban. Mégis foglalkoznunk kell vele, mert a
méltanyossag figyelembevétele nélkiil nem biztosithatd, hogy a tarsadalom széles rétegeinek
igényeit kielégitsitk. A méltanyossag fogalmat kettévalaszthatjuk: egyrészrdl beszélhetiink
horizontalis méltanyossagrol, masrészrol vertikalis méltanyossagrol. A horizontalis mélta-
nyossag az esélyegyenléséget allitja a kozéppontba. Minden allampolgarnak azonos esélyt
kell biztositani arra, hogy hozzaférjen a kozszolgaltatdsokhoz, igénybe vehesse azokat. A
vertikalis méltanyossag fogalma a jévedelmek tjraelosztasara helyezi a hangsulyt, azaz arra,
hogy a hatranyosabb helyzet(i allampolgarok iranyaba téritse el a jovedelmeket, a tehetésebb
allampolgarok karara. (Barr, 2009)

20 A PISA- (Programme for International Student Assessment) kutatas az OECD altal végzett kutatds, amelynek
keretében 1997 6ta hasonlitjak ossze kozel hetven orszag 15 éves fiataljainak matematikai, szovegértési és
természettudomanyi kompetencidit/ismereteit.


http://www.oktatas.hu/cimke_lista?keyword=PISA
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Példa a méltdnyossagi szempont érvényesitésére. Folytatva a fenti példat, megallapithat-
juk, hogy amennyiben az onkormdnyzat kizdrélag azokon a teriileteken néveli a parkokhoz
kapcsolodo szolgaltatdsainak a szinvonaldt, ahol a jomodi lakosai élnek, viszont a hdtrd-
nyosabb helyzetii csalddok dltal lakott teriileteken nem noveli vagy akdr csokkenti, 1igy mél-
tanytalanul jdr el. Ha mind a két teriileten egyforma szinvonalon tartja a parkok tisztasd-
gat, akkor egyrészril jovedelmet csoportosit dt (vertikdlis méltanyossdg), hiszen a magasabb
jovedelmiiek adoibdl az alacsonyabb jovedelmiiek dltal haszndlt parkokat takarittatja ki,
madsrészrél minden lakosa szdmdra egyenld hozzdférést biztosit a kulturdlt parkhaszndlat-
hoz (horizontdlis méltdnyossdg).

A nyugat- és észak-eurdpai, valamint az észak-amerikai dnkormanyzatok mar t6bb mint
fél évszazada er6teljes figyelmet forditanak arra, hogy hatdsagi és kozszolgaltatoi tevékeny-
ségiik soran a kdozmenedzsment-tudomdny eredményeit felhaszndljak, és a fentebb definialt
értékeket figyelembe vegyék. A 2007-2008-as gazdasagi valsag hatdsdra még inkabb elétérbe
kertilt a kozszféra gazdasagos, hatékony és eredményes mikodésének a kérdése, mivel az alla-
mok drasztikus megszorité intézkedésekre kényszeriiltek. Ezek a restriktiv [épések nemcsak a
kozponti allamigazgatast, hanem az dnkormanyzatokat is markansan érintették. Az Egyesiilt
Kiralysagban David Cameron kormanya is megszoritasokra kényszertlt, amelyek jelentés
mértékben érintették az onkormanyzatokat. 2010 és 2015 kozott — elére bejelentett titemterv
alapjan - 26 szazalékkal csokkentik az dnkormanyzatok kozponti tamogatdsat, s ennek ha-
tasara az onkormanyzati rendszer teljes bevétele 14 szazalékkal csokken. A kézponti bevéte-
lek drasztikus csokkentését részben kompenzdlja a sajat bevételek novekedése (Morse, 2013).
Magyarorszag dnkormanyzatai szintén jelent6s korméanyzati timogatastol estek el a 2013. évi
koltségvetésitkben. A kormanyzati timogatasok 38 szazalékkal csokkentek, igaz, az énkor-
manyzatok feladatkorei is szamottevéen szikiiltek, és a finanszirozasi rendszer is jelentésen
atalakult. A finanszirozasi nehézségek miatt hazankban is el6térbe keriiltek azok a menedzs-
menteszk6zok, amelyeknek a segitségével a csokkend forrasok mellett is jo mindségt és megfe-
lel6 mennyiségli kozszolgaltatas biztosithato a lakossag szamara.?! A kozszféraban alkalmazott
menedzsmenteszkozoket a kozmenedzsment tudomdnya rendszerezi és fejleszti, amelynek
toretlen fejlodését eldsegiti, hogy két iranybdl is kap impulzusokat: a gyakorlati szakemberek
innovécioi, illetve az elméleti szakemberek hozzajarulasai erésitik egymast. A kovetkezékben
bemutatjuk az Gj kozszolgalati menedzsment iranyzatat, illetve eszkozrendszerét.

3.1.2 Az 1ij kozszolgdlati menedzsment

Az Gj kozszolgéalati menedzsment (angolul: new public management, tovabbiakban NPM)
mint a kozszektor radikalis atalakitdsat zaszlajara tiz6 mozgalom az 1970-es évek legvégén,
az 1980-as évek elején bontakozott ki, elsésorban az angolszasz orszagokban. Az iranyzat
politikai szinten Margaret Thatcher 1979-es miniszterelnoki és Ronald Reagan 1980-as el-
noki ciklusaval indult hodit6 utjara. Az NPM az elmult harminc évben jelentdsen hatott a
fejlett orszagok kozigazgatasi rendszereinek fejlédésére, ez még akkor is igaz, ha az altala
generalt hatasok sokszintiek, és igy nem beszélhetiink egyértelmii konvergenciardl az egyes
orszagok kozmenedzsment-gyakorlataban. Az iranyzat célja a kozszektor gazdasagossaga-

21 A kozszolgalati menedzsment altal javasolt eszk6zok koziil tobb is szerepel a magyar kozigazgatds-fejlesztés
stratégiai dokumentumaban, a Magyary Zoltin kozigazgatas-fejlesztési programban.


http://magyaryprogram.kormany.hu/
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nak, hatékonysaganak és eredményességének javitdsa, amely értékek egyértelmtien a koz-
gazdasag-tudomanyokhoz és menedzsmenttudomanyokhoz kothetéek, és megerésodésiik-
kel a jogtudomany dominancidja az dllamigazgatas teriiletén megtort, de nem sziint meg. Az
Uj kozszolgalati menedzsment a fenti célokat a piaci koordinacié erételjesebb alkalmazasa-
val, a dontések és a feladatok végrehajtdsanak decentralizalasaval, a lakossagi igények pontos
megismerésével és a lakossag intenzivebb bevonasaval, a teljesitmények mérhetéségével és a
piaci szervezetek altal hasznalt egyéb menedzsmenttechnikak alkalmazasaval kivanja elérni.

Az NPM-iranyzat szamos javaslatot tartalmaz, amelyek eldsegitik, hogy a kozszféraban
dolgozdk eredményesen és hatékonyan tudjak sajat képességeiket és készségeiket az allam-
polgarok igényeinek kielégitésére felhasznalni. Az irdnyzat képvisel6i a kozdsségi dontések
elméletébdl indulnak ki, igy az emberekr6l racionalitast és onérdekkovetést feltételeznek.?
Ennek alapjan olyan kornyezetet kivannak kialakitani, ahol a kozszféraban dolgozdk ugyan
nagyobb dontési szabadsagot kapnak, hiszen 6k rendelkeznek a megfeleld szaktudassal ar-
r6l, hogy egy-egy kozszolgaltatasi/kozigazgatasi feladatot miként célszerti megvaldsitani,
emellett azonban mérhet6 teljesitménycélokat téiznek ki, és fokozottabb ellendrzést javasol-
nak a kézszektor munkavallaléi felett.

Az NPM nem a raforditasokra, nem a folyamatokra, hanem az eredményekre fokuszal.
Novelni kivanja a vélasztott politikusok befolyasat a célok kijelolésére, de szakérté mene-
dzserek kezébe kivanja adni a dontés jogat arrdl, hogy ezeket a célokat miként lehet a leg-
hatékonyabban elérni. A célok kivalasztasa soran fontosnak tartja, hogy azok szamon kér-
hetSek legyenek, igy egy-egy kozigazgatasi/kozszolgaltato szerv szamadra jol megragadhato,
egyértelmu célokat kivan kijel6lni. Ennek egyik eszkoze, hogy olyan tigynokségek megala-
kitasat tamogatja, amelyek egyfokuszuak, azaz egy jol megragadhaté célért dolgoznak. Az
NPM fontos célként jeloli meg, hogy mindenkinek, aki kozpénzek felett diszponal, dént
vagy felhasznalja azt, elszamoltathatonak kell lennie. Ehhez a folyamatoknak, a céloknak, az
eredményeknek éatlathatéaknak, egyértelmiieknek, tovabbd az ezekrél sz6l6 informéciok-
nak mindenki szdmara elérhet6eknek kell lennie. Az NPM-irdnyzat az allam miikddésének
radikalis megujitasat tlzi zaszlajara, ezért minden érintett tudasara igényt tart. Az allampol-
garokat aktiv részvételre 6sztonzi a koztigyekben, azért, hogy az egyes emberek fejében 1évé
egyedi ismeretek is hasznosulhassanak. Az dllampolgarok szaméra nagyobb dontési szabad-
sagot teremt azaltal, hogy az allami monopoliumokat a piaci koordinacio segitségével vagy
egyéb alternativ eszkozokkel (példaul civilszervezetek bevonasaval) megtori.

Pollitt és Bouckaert (2004, 103-142) szerint az NPM céljait tobb szinten is megragadhat-
juk. Az els6 az operativ szint, amely mérhetd és jol definialhat. Példaul ha azonos mértékd
kiadas mellett néveljikk egy adott szolgaltatds mennyiségét, akkor operativ szinten javul az
eredményességiink. A masodik szint a folyamatok szintje, amelynek soran a folyamatok at-
szervezésével javul a szervezet/rendszer hatékonysaga/eredményessége. A szerzok az egyabla-
kos tigyintézés bevezetését hozzak fel példaként, amelynek révén a folyamatok atszervezésével
novelhetd az tigyfelek elégedettsége. Lathatd, hogy a folyamatok javitdsa operativ szinten is

22 A kozosségi dontések elméletének képviseldi a neoklasszikus kozgazdasagtan axiomdira épitenek, annak em-
berképét és modszertandt elfogadva kivannak magyarazatot adni a kozosségi dontéshozatalban tapasztalhatd
anomalidkra. Szdmukra a politikus, a biirokrata, a valasztd, a lobbizé vallalkozé mind sajat 6nérdekét kovetd,
raciondlis egyén, preferenciakkal és korlatokkal, aki aktivan vagy passzivan, de sajat céljaiért kiizd a rendel-
kezésére allé eszkozokkel. A kozosségi dontések elmélete az egyéni érdekekbdl vezeti le a tarsadalmi folya-
matokat, igy olyan javaslatokat tesz, amelyek az intézményi kornyezet modositasaval az egyéni viselkedés
megvaltoztatdsdra irdnyulnak.
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mérhet6 eredményekhez vezet: hatékonyabbd, eredményesebbé teheté egy adott szervezet, il-
letve azonos koltséggel magasabb szinvonala szolgaltatas biztosithatd. A harmadik szint mar
absztraktabb: az dllamigazgatas rendszerének mint egésznek a névekvd kapacitasa. Az ered-
ményeknek ezen a szintjén alapveten az intézményi valtozasok sikere mérhet6.” Példaul ha
az allamigazgatasban az éllashelyek betoltése versenyeztetéssel zajlik, a dontés eredménye pe-
dig a palyazo képességeitdl, nem pedig a szervezeti hierarchidban éppen betoltott pozicidjatol
fiigg. Ez az intézményi valtozas noveli az allamigazgatasban dolgozok kompetenciaszintjét,
amely végeredményben az dllamigazgatas eredményességét is novelni fogja. Végezetiil a refor-
mok eredményessége gy is megragadhatd, hogy a végrehajtott véltozdsok mennyiben kozeli-
tették az adott rendszert az NPM altal kijel6lt idealis allapothoz. Pollitt és Bouckaert szerint ez
a szint ragadja meg leginkabb a stratégiai eredményeket.

Miutan attekintettiik az NPM legfébb jellemz6it és céljait, a kovetkezd részben bemu-
tatjuk azon menedzsmenteszkozoket, amelyek szorosan kothetéek az iranyzathoz. Ennek
soran Schedler és Proeller (2002) tanulmanyébdl indulunk ki.

3.1.3 Az uj kizszolgdlati menedzsment eszkozrendszere

kReforn?’— Célok/tulajdonsagok Példak
ategoriak
Felel6sség delegalasa/decentra- Véarosmenedzseri rendszer beve-
lizacié zetése
Szervezeti Hierarchia szintjeinek Holdingstruktdra kialakitasa
atalakitasok csokkentése
Politikai és menedzserszerepek
szétvalasztasa
Teljesitményfokusz ersitése Teljesitménymegallapodasok
Output/outcome-orientacid (szerz8dések) megkotése
M kialakitasa Teljesitményalaptl bérezési
enedzsmen- . i oeniin e 11 s
o Vallalkozoi attitiid megerdsitése | rendszerek kialakitasa
teszkozok e . .
Stratégiai tervezés bevezetése
Kiegyensulyozott mutatdszam-
rendszerek alkalmazasa
Maganszféraban hasznalt pénz- Eredményszemléletii szamvitel
ligyi és koltségvetési eszkozok alkalmazéasa
Koltségvetési adaptalasa Tevékenységalapt
reformok koltségszamitds bevezetése
Profit- és veszteségkimutatas
elkészitése

23 North (1991, 97.) a kovetkez6képpen definidlja az intézmény fogalmat: ,[a]z intézmények emberek alkotta
korlatok, szabalyok, amik strukturaljdk a politikai, gazdasagi és tarsadalmi interakcidkat. Magukba foglaljak
mind az informalis kotottségeket (szankciokat, tabukat, szokdsokat, tradiciokat és magatartdsi szabélyokat),
mind pedig a formalis szabalyokat (alapszabélyokat, torvényeket, tulajdonjogokat).”
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Reform- . . . .y
s Célok/tulajdonsagok Példak
kategoriak

Lakossag bevonasa a kozszolgal- | E-demokracia
tatdsok nyujtasaba/el6készitésébe | Lakossagi meghallgatasok/foru-
Lakossag véleményének kikérése | mok

Részvétel/ Lakossag ellendrzési Szomszédsagi tanacsok

partnerség lehet6ségeinek biztositdsa létrehozatala

Lakossag tudasanak és
er6forrasainak felhasznaldsa a
kozszolgaltatasok nyujtasa soran

Ugyfél-orien-

Lakossagi igények magasabb
szinvonalu kiszolgalasa
Kozszolgaltatdsok

Egyablakos rendszer bevezetése
Szolgaltatasi szint — szerzédések
megkotése

tdcié/Mind- e . 1 . . -
, legitimacidjanak novelése, az E-kormanyzati eszkézok

ségmenedzs- . . . . .

allampolgarok bizalmanak alkalmazasa
ment . A A T4l

elnyerése Ko6z0s értékelési keretrendszer

(CAF) bevezetése

Piaci Koézszektor méretének Kiszervezés/kiszerz6dés
koordinacid csokkentése PPP-konstrukciok alkalmazasa
alkalmazasa/ Hatékonysagnovelés verseny Kozbeszerzési technikak
Privatizaci6 bevezetésével bevezetése

16. szamu tdblazat: Az Uj Kozszolgalati Menedzsment céljai és menedzsmenteszkozei.
Forras: Schedler-Proeller (2002: 168) alapjan, kiegészitve: R. M.

Szervezeti atalakitas alatt alapvetéen a feladat-, a felel6sségi és a hataskorok delegacio-
jat (autonom, egyfokuszu szervezetekhez, tigynokségekhez, illetve az allamigazgatas alsobb
szintjeihez, az 6nkormanyzatokhoz) értjiikk, amely megvaldsulhat egy adott szervezeten, il-
letve egy adott rendszeren beliill. Az e kategdridba sorolt eszkzok célja a hierarchia csok-
kentése, a politikai és a menedzsmentszerepek szétvalasztasa, illetve a megrendeldi és végre-
hajtdi szerepek egyértelm(i megkiilonboztetése révén. Mindez torténhet a decentralizacid, a
dekoncentraci6 vagy a delegacio elvének alkalmazasaval.®

24 A decentralizacié fogalma azt takarja, hogy a kozponti allamigazgatasi szervektdl feladat- és hataskorok ke-
rilnek 4t a tertileti és a teleptilési szintekre. E folyamat politikai- és a pénziigyi decentralizacidval is egyfitt jar.
Az 1990-es helyi 6nkormdnyzatokrdl sz6l6 térvényiink jelentés mértéki decentralizaciot eredményezett.
Dekoncentraci6 alatt azt értjik, amikor a kozponti allamigazgatds dontési jogositvanyokat biztosit
helyi tigynokeinek a szdmara. Ezen helyi szervezetek azonban a kozponti hierarchia részei maradnak.
Magyarorszagon ilyen dekoncentralt szervezetek a jarasi hivatalok vagy a megyei kormanyhivatalok. E
szervezetek dontési jogositvanyai teriilethez kotottek. Delegalas alatt olyan {igynokség tipusu szervezetek
létrehozatalat értjitkk, amelyek nagyfoki onalldsagot kapnak a kijelolt feladat végrehajtasanak soran.
A szervezetek 6ndllé jogi statustak és koltségvetéstiek, de a kozponti allamigazgatas felé beszamoldsi
kotelezettséggel tartoznak. Ilyen szervezet hazdnkban példaul a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség.
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Példa egységes intézményirdnyitdsi kozpont kialakitdsdra. Egy magyar onkormdnyzat
jelenlegi struktirdjat mutatja be az 5. dbra. Mint lathaté, az onkormdnyzat szervezetei

ondlléak, a szervezeti felépités bonyolult, dtlathatatlan. A problémdk, amelyekkel a viros
vezetése szembesiilhet e struktira miatt:

— dtfogo stratégiai szemlélet hidnya;
— gyakori konfliktusok a szervezetek kozott a koordindcio alacsony szintje miatt;

— a konfliktusokbdl eredd dtpolitizaltsdg és dtlathatatlan érdekérvényesitési utak;
— lassu dontéshozatal;

— parhuzamos kapacitdsok, pazarlds;
— tulajdonosi kontroll gyengesége.

Jegyzo / Aljegyzo
Személytigyi Ellenrzési
csoport Csoport

Humin 4
Pénziigyi Osztily] Hatosgi Osztaly] scolgdltatisok Adoiigyi Osztaly Z(e)z;f:leys :
Osztalya
Koltségvetési Miiszaki Szocialis W O
Csoport o 4si Csoport | |1 4si Csoport Titkarsagi Csoport | | Kistérségi Csoport
Vagyonhasz - Kozteriilet- Miiveldési Szervezési Okmanyligyi
nositasi Csoport feliigyeleti Csoport ligyintézo Csoport Csoport

Altaldnos - A as Miivészetoktatasi
Iskola Viros Ovodai

Intézmény

SzolgaltatéZrt.

Altalanos Szakkozép- és e .
Iskola S Szocialis Szolgalat

Szakorvosiés
ApolasiKft.

Szakiskola Gimnazium Miivel6dési Kozpont

5. szdmii dbra: Egy magyar dnkormanyzat mikédési modellje.
Forras: IFUA Horvath & Partners Kft. abraja

A 6-o0s szdmii dbrdn ezzel szemben az NPM-iranyzat altal javasolt egységes intézményira-
nyitasi kozpont modellje lathat6, amely valasz a fentebb felsorolt kihivasokra, igy elésegiti a
politikai, a stratégiai és a szakmai, operativ vezetés szétvalasztasat, egyértelmiivé teszi az 6nkor-
manyzati szervezetek feladat- és hatdskoreit, atlathatobba és mérhet6bbé teszi az egyes szerve-
zetek teljesitményét, egységesiti az onkormanyzati szervezetek stratégiai és szakmai vezetését.
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6. szamii dbra: Az egységes intézményiranyitasi kozpont modellje.
Forras: IFUA Horvath & Partners Kft. abraja

Az NPM altal javasolt menedzsmenteszkozok olyan sokszintek, hogy atfogd elemzésiik-
re a jelen fejezetben nincs mdodunk, részletesebben csupan a teljesitménymenedzsment-esz-
kozoket vesszitk gorcsd ald. Ennek oka, hogy ezen eszk6zok kapcsolédnak legszorosabban
az iranyzat szemléletmodjahoz. A teljesitménymenedzsment-rendszerek egy adott szervezet
vagy szektor teljes miikodését atfogd rendszerek. Teljesitménymenedzsment-rendszer nem
létezik teljesitményértékelési rendszer nélkiil. Hatékony alkalmazasahoz az adott szervezet-
nek at kell formdlnia mind a stratégiai, mind az operativ miikodését, igy a stratégiai terve-
zés eszkoztaranak bevezetése, az emberieréforras-menedzsment rendszereinek kialakitasa,
a mutatdszamrendszerek bevezetése és a teljesitményre vonatkozé szerz6dések mindenféle
formédja is Schedler és Proeller (2002) e kategdriajaba tartozik.

A teljesitménymenedzsment mindazokat a dontéseket, vezetési-szervezési elveket és tech-
nikakat tartalmazza, amelyek az adott szervezeti egységet, illetve annak részeit és munkaval-
laloit a kittzott cél felé vezetd stratégia megismerésében, elfogadasaban és megvaldsitasa-
ban, annak kommunikéldsaban tdmogatja. Igy a teljesitményértékelési, -mérési rendszerek a
teljesitménymenedzsment egyik legfontosabb részének tekinthet6k, hiszen hozzajarulnak a
stratégia folyamatos ellendrzéséhez, 6sztonzik a munkatarsakat a stratégia megvalositasara,
egyben kommunikaljak az eddigi sikereket, felhivjdk a figyelmet a kudarcokra. A teljesit-
ménymenedzsment-rendszerek legfontosabb céljait a 7-es szdmui dbrdban 6sszegeztiik.
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» Kommunikacids célbdl: a szervezet tagjai megértsék és elfogadjak a szervezet céljait.

Az atlathatdsag és az elszamoltathatosag fokozasanak céljabol: a lakossag atlassa,
hogy az adéforintjait miként hasznaljak.

Szervezeti tanulds céljabol: a szervezet tagjai elsajatitsdk, hogy miként fokozhato a
szervezet teljesitménye.

A teljesitmények értékelésének céljabol: a munkatarsak jutalmazasa és kivalasztasa a
alatamaszthato legyen a teljesitménytikkel.

$ ¥ &

7. szamii dbra: Miért mérjiik a kozszektor teljesitményét? Forras: sajat dbra

Az atfogd teljesitménymenedzsment-rendszerek egy adott szervezet stratégiai és ope-
rativ iranyitasi ciklusat is felolelik. A stratégiai irdnyitasi ciklus magaban foglalja a straté-
giaalkotast, a teljesitménycélok kijel6lését és lebontasat, azoknak a kommunikaciojat, egy
jol miikodo feleldsségi és elszamoldsi rendszert és a stratégiai célok utdlagos értékelését és
felulvizsgalatat. Operativ szinten a kontrolling- és vezetdi szamviteli rendszerek kialakitdsa
és miikodtetése, a koltségvetés elkészitése, a rovid és kozéptava tervezés megvalositasa, a
szervezeti teljesitmények mérése és a beszamolas tartozik a teljesitménymenedzsment foga-
lomkérébe. Ugyancsak a teljesitménymenedzsment fogalmaba tartozik a dontéshez sziiksé-
ges informaciok beszerzése, elddllitasa, a dontést el6készitd tervezés folyamata, a folyamatok
ellenérzése és a visszacsatolds is.

( Stratégiaalkotas

Céllebontas,
teljesitménycélok
kommunikaciéja

Visszacsatolas a
célok elérésérél

Stratégiai iranyitasi ciklus

Felel6sségi és
elszamolasi rendszer

Operativ tervezés,
koltségvetés-készités

/ N
Beszamolas és Operativ iranyitasi ciklus e T T
[ visszacsatolas ’ Teljesitménymérés

f A kontrolling- és a
vezetdi szamviteli
L rendszer kialakitasa

8. szdmu dbra: Teljesitménymenedzsment koncepcio a kozszféraban — szervezeti szinten.
Forras: Kiss-Révész, 2011: 100

A 8. dbra fels6 része a stratégiai iranyitasi ciklust foglalja magaban. Ebben a ciklus-
ban mindenekel6tt a szervezet célrendszerét sziikséges megalkotnunk (kiildetés, jovokép,
stratégiai célok). A kozszolgalati szektor szervezeteinek célrendszere eltér az tizleti szer-
vezetek céljaitol, mivel a maganszféraban egyértelmtiek a motivaciok: a fogyaszt6 igényeit



120 Helyi kozpolitika

a profit vagy a tulajdonosi érték novelésének reményében elégitik ki. Ezzel szemben a
kozszolgalati szektor dontéshozoi, akik altalaban valasztott politikusok, sokkal tobb érin-
tettnek az érdekeit kénytelenek figyelembe venni, igy a kijelolt célok nem egyértelmiiek,
hanem értékvezéreltek, nehéz Gket rangsorolni. Tovabbi fontos kiillonbség, hogy mig a
piaci szervezetek esetében a verseny kikényszeriti a hatékony mitikodést, addig a kozszfé-
ra szervezetei legtobbszor nincsenek kitéve versenynek, igy a kdzszektorban nem létezik
olyan mechanizmus vagy 6sztonz6, amely magatol kirostalna a rossz hatékonysaggal mu-
kodé szervezeteket.

A célrendszer felallitasa és a stratégiai tervek (ezek altalaban inkébb kvalitativ mutato-
kat tartalmaznak) elkészitése utan a kvantitativ, tobbéves tizleti tervezés szakasza kovetke-
zik. Ebben a fazisban végzik a céllebontast, a teljesitménymutatok megallapitasat és ezek
kommunikacidjat a szervezet tagjai felé. Horvath (2003, 135) szerint a tobbéves tervezés a
stratégiai és az éves tervezés kozti kozvetité funkciot tolti be. Az egyes 1épések kozott na-
gyon erds Osszefiiggés all fenn, a rendszert felépitd részek kozott jelentds a kolcsonhatas.
A stratégiai terv tartalmazza a célokat, a teljesitménymutatok a stratégiai tervre épiilnek,
az operativ tervek segitségével pedig megvaldsitjak a teljesitménymutatokat. Az is lathato,
hogy a kolcsonhatas kétiranyd, az operativ tervezés szakaszaban egyértelmtien kidertl, ha
a teljesitménymutatok megvalosithatatlanok, mert a stratégiai terv és a célok nem kivite-
lezhet6ek. ,Tartalmilag megalapozott éves tervezés tehat csak a stratégiai tervezés isme-
retében vihetd keresztiil, mivel enélkiil nincsen tisztazva, hogy a vallalat [kozigazgatasi
szervezet — kiegészités: R. M.] tulajdonképpen milyen iranyba is akar haladni” (Horvath
2003, 135)

A teljesitménymenedzsment-rendszerekhez szorosan kapcsolodnak a koltségvetési/
szamviteli rendszerek, amelyek egy szervezet gazdalkodasardl nydjtanak informaciokat.
Az 4j kozszolgdlati menedzsment ezen a teriileten radikalis valtoztatdsokat hozott, s ez
jelentésen novelte a kozszektor atlathatdsagat és rugalmassagat. Milyen eszkozok tartoz-
nak a koltségvetési reformok kategoridjaba? Elsésorban olyan, a koltségvetési/pénziigyi/
konyvelési folyamatokhoz kapcsolédd technikak, amelyek a maganszféraban mar joval
az NPM megjelenése el6tt is elterjedtek, igy tobbek kozott az eredményalapt szdmvitel
(accrual accounting), a teljesitményen alapul6 koltségvetés-készités (performance budge-
ting).

A koltségvetési/szamviteli reformokat 6t kategoriaba sorolhatjuk. Az els6 a pénziigyi be-
szamolasi rendszerben bekovetkezett valtozasokat takarja, igy példaul az eredményszemlé-
leti pénziigyi beszamolast, konyvelési standardok alkalmazasat. A masodik kategériaba a
kereskedelmi szemléletd, piacorientalt menedzsmentrendszerek és -strukturak kialakitdsa
tartozik, igy a készpénzmenedzsment, a kiszerzédésekrol sz6l6 megéllapodasok és a bels6/
kiils6 elszamoldarak (transzferarak) alkalmazasa. A harmadik kategoériaba a teljesitmény-
menedzsment-eszkozoket soroljuk, igy a mutatészamrendszereket, a teljesitményindikato-
rokat, a benchmarkingot és a szektoron beliili rangsorokat. A negyedik kategériaba azok a
menedzsmenteszkozok tartoznak, amelyek a koltségvetés decentralizacidjat, alsobb szintek-
re delegalasat, ezen feladatok atruhdzasat tamogatjak, igy az ezeket a folyamatokat tamogatd
pénziigyi és konyvelési megoldasokat, illetve informacios rendszereket soroljuk ide. Ezek a
rendszerek a koltségvetést és az eredményszemléleti beszamolasi rendszert kivanjak szo-
rosabban 6sszekapcsolni. Az utolsé kategoridba a bels6 és kiilsé ellendrzések sorolandok,
amelyek az adott kozszolgaltatas hatékony ellatasat, a megvaldsuld programok eredményes-
ségét mérik.
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A szamvitel alapvetéen harom célt szolgal. Egyrészrdl csokkenti a visszaélések lehet§sé-
gét, azaz a korrupcio ellen hat. Emellett a fenntarthato, egyensulyi gazdalkodast is eldsegiti
azaltal, hogy megfelel6 informacioval latja el az adott szervezet fels6 vezetését, végiil a szer-
vezet miikodésének atlathatdsagat biztositja. E célok hozzajarulnak mind a menedzsment-,
mind a politikai felel6sség tisztazasahoz és igy az elszamoltathatdsag biztositasahoz. Az
eredményalapt szamvitel ezeket a célokat kivanja megvalositani a piaci szemlélet erételje-
sebb figyelembevételével. Vigvari (2005, 6) az eredményalapu szamvitel fogalmat a kovetke-
z0képpen foglalja dssze:

»A hazai szaknyelvben eredményszemléletnek nevezik azt a szambavételi médot, amikor
az eredményt az elismert bevételek és e bevételekhez rendelhetd koltségek (raforditasok)
kiilonbségeként szamoljak el. E kifejezés szinonimaja az esedékességi, tizemgazdasagi vagy
teljesitményszemléletti szambavétel. Ez a szemlélet a tranzakciokat és a gazdasagi esemé-
nyeket a pénzmozgasoktdl fiiggetleniil rogziti. A bevételek arra az idészakra keriilnek szam-
bavételre, amikor ezek esedékesek, fiiggetlenil attdl, hogy befolytak-e. A kiadasok arra az
évre keriilnek elszamolasra, amikor a javak, eréforrasok felhasznalasra keriiltek, fiiggetleniil
attdl, hogy ezeket kifizették vagy nem.”

A 17-es szdmu tdblazatbdl lathatd, hogy az onkormanyzat menedzsmentje szdmdra a
legtobb informdcidt az eredményszemléletli és a modositott eredményszemléletli szamvi-
tel adja. Jol m(ikddo tervezési és a kontrollingrendszer nem lehetséges eredményszemléleti
szamvitel nélkiil. Habar a legtobb nyugat-eurdpai és észak-amerikai orszagban a kozszféra
mar eredményszemléleti szamvitelt hasznal, Magyarorszagon még kevés olyan koézintéz-
ményt talalunk, ahol az eredményszemlélet(i szamvitelt alkalmaznak. (Batho, 2012) Ennek
legf6bb oka, hogy a kozponti koltségvetés is pénzforgalmi szemléletet titkroz, ebbdl kovet-
kez8en minden egyes 6nkormanyzat alapvetéen rakényszeriil a pénzforgalmi szemlélett
szamvitel haszndlatara. Fontos azonban azt is latnunk, hogy a hatdsagi tigyeket ellato szer-
vezeti egységeknél nem szitkséges feltétleniil eredményszemléletli szamvitelt alkalmazni,
mivel ezen szervezeti egységek esetében a pénziigyi teljesités legtobbszor az adott feladat
elvégzésével egy idében torténik. A kozszolgaltatasokkal foglalkozo, illetve beruhazasokat
végrehajto szervezeti egységek atlathatosaga és elszamoltathatosaga csak ugy biztosithato,
ha az adott szervezeti egység, még tobbletraforditds aran is, de eredményszemléletli szamvi-
telt is alkalmaz, akar a pénzforgalmi szamvitel mellett is.
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17. szamii tabldzat: Szamviteli modszertanok dsszehasonlitasa. Forras: Vigvari, 2005: 7

3.1.3.1 A feladatfinanszirozdsi rendszer és az eredményszemléletii szdamvitel kapcsolatdrdl

A magyar 6nkormanyzati rendszer finanszirozasa 2013 januarjatol jelentdsen megvaltozott.
Ezzel kapcsolatban a 2011. évi CLXXXIX. szdmu, Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl
sz0l06 torvény 117. §-a egyértelmutien fogalmaz:

»(1) A feladatfinanszirozasi rendszer keretében az Orszaggytilés a kozponti koltségve-
tésrol szolo torvényben meghatarozott modon a helyi 6nkormanyzatok a) kételezben ella-
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tando, térvényben el6irt egyes feladatainak — felhaszndlasi kotottséggel - a feladatot meg-
hatarozé jogszabalyban megjeldlt kozszolgaltatasi szintnek megfeleld ellatasat feladatalapt
tamogatassal biztositja, vagy azok ellatasdahoz a feladat, a helyi sziikségletek alapjan jellem-
z6 mutatdszamok, illetve a lakossagszam alapjan tamogatast biztosit, b) az a) pontba nem
tartozo feladatainak ellatdsahoz felhasznélasi kotottséggel jaro, vagy felhasznalasi kotottség
nélkiili tdimogatast nyujthat”

A finanszirozasi rendszer atalakitasa jelentds elényokkel jarhat, de szamos veszélyt is rejt
magdaban. Annak érdekében, hogy a feladatfinanszirozasi rendszerbdl szdrmazé lehetséges
elényoket az egyes onkormdnyzatok, illetve a kozponti koltségvetés onkormanyzati sarok-
szamaiért felelds Beliigyminisztérium kihasznalhassa, képessé kell valniuk arra, hogy az
onkormanyzatok mtikddésének eredményeit pontosan megismerhessék. Mindaddig, amig
az dnkormanyzatok pénzforgalmi szemléleti konyvelést folytatnak, csak til késén képesek
reagalni a finanszirozasi rendszer atalakitasabdl ered6 problémékra. Ennek oka, hogy nincs
meg a megfelel6 informacié ahhoz, hogy feleldsséggel beavatkozzanak a rendszerbe, és uto-
lagosan kalibralni tudjak azt. A pénzforgalmi szemlélet(i konyvelés soran az dSnkormanyza-
tok mindaddig, amig nincsen pénzmozgas, nem konyvelik le az adott gazdasagi eseményt,
igy mire az adott onkormanyzat vezetése és az egyes onkormanyzatok beszamol6ibdl az aga-
zati vezetés megfeleld informaciot szerez, mar jelentés alulfinanszirozas, hiany allhat fenn
a rendszerben, illetve az egyes 6nkormdnyzatokndl. A finanszirozési rendszer atalakitdsa
szitkségszert, a feladatfinanszirozasi rendszer bevezetése célszert, de az ezekkel elérendd
célok megvaldsitasdhoz mindenképpen sziikséges, hogy az 6nkormanyzataink eredmény-
szemléletli szdmvitelre térjenek 4t. Ezt mind az Allami Szémvevészék, mind a Telepiilési
Onkormanyzatok Orszagos Szdvetsége timogatja, illetve nemzetkozi szervezetek is az ered-
ményszemléletli szamvitel bevezetése mellett érvelnek.

Nemcsak a pénziigyi rendszereket sziikséges megvaltoztatni annak érdekében, hogy
modern és hatékony kozosségi szektort hozzunk létre Magyarorszagon, hanem az dllam-
polgéarokrdl valé gondolkodasmdédunkat is. Tudniillik az allampolgarok nemcsak fogyasz-
toi a kozszolgaltatasoknak, hanem egyediilallo eréforrasok a kozszolgaltatdasokat nyujtd
szervezetek szamara. Mely elényok szdrmazhatnak abbodl, ha egy kozszolgaltatasokat
nydjté 6nkormdnyzati intézmény aktivan bevonja az allampolgarokat az altala nyujtott
kozszolgaltatas megtervezésébe, megszervezésébe, végrehajtasaba vagy kiértékelésébe? A
szakirodalom a kovetkezd elénydket azonositja: jobb mindségti dontéshozatal, novekvd
tarsadalmi stabilitas, a bizalom és a demokracia erdsodése, atlathatosag és elszamoltatha-
tosag fokozodasa, csokkend tdrsadalmi konfliktusok, tarsadalmi téke novekedése, egyér-
telmi tarsadalmi célok, fokozottabb legitimacio, a kélcsonds megértés kultirdjanak erd-
sOdése, illetve igazsdgosabb és méltanyosabb elosztas jon 1étre. Az allampolgari aktivitas
fokozasa szamos eldnye mellett komoly veszélyeket rejt magaban, mivel az allampolgarok
nem egyenlé mértékben képesek/akarnak részt venni a koziigyekben. Bizonyos tdrsadal-
mi csoportoknak tobb a szabadidejiik vagy iskolazottabbak, igy erételjesebben nyilvanit-
jak ki véleményiiket és érdekérvényesit6 képességiiket, és jelentésen nagyobb hatést tud-
nak kivaltani aktivitasukkal, mint azok a széles tarsadalmi csoportok, amelyek barmely
okbdl kifolyolag nem aktivak.

A fentiek alapjan felmeriilhet a kérdés, hogy az allampolgari részvétel elsdsorban a
magasabb tarsadalmi osztélyok érdekeit szolgélja, azaz a status quo fenntartasanak esz-
koze-e. Véleményiink szerint részben igen, de mivel a jobb helyzetben 1évé tarsadalmi
csoportok szamara szamos egyéb, hatékonyabb eszkoz is rendelkezésre all helyzetitknek
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a stabilizalaséra, igy ez a kritika csak részben allja meg a helyét. Az allampolgari részvétel
tamogatasaval a kormanyzat képes lehet a tobbség véleményének beemelésére a dontésho-
zatalba. Emellett a tarsadalom sokszintségét sem a valasztott képvisel6k, sem a hivatalno-
kok nem képesek visszatiikrozni, erre leginkabb mégiscsak az allampolgari kozosségnek
van lehetGsége.

Felmeriilhet az a kérdés is az allampolgari részvétellel kapcsolatban, hogy az allampol-
garok aktivitasa alaashatja-e a reprezentativ demokracia miikodését. Nem dssa ala, hanem
megnoveli a legitimitasat azaltal, hogy az érintettek mind szélesebb rétegeit vonjak be a don-
tési folyamatba. Ezaltal a kozosségi dontések mar nem hierarchikus folyamat eredményei
lesznek, hanem egy héldzatba szervez6dott kozosség kompromisszumos megoldasai. Ennek
a halézatos dontéshozatalnak legfébb elénye, hogy képes integralni az egyes érdekcsoportok
egyedi, személyes és rejtett, azaz tacit tudasat.”® Mivel minden szereplének lehetnek olyan
informéciodi, amelyeket kizarolag 6 ismer, igy a halézatos dontéshozatal hatékonyan integ-
ralja a szétszort tudast, ezaltal jelentds szinergiakat képes felszinre hozni.

A 18-as szamii tabldzat 6sszefoglalja, hogy milyen elényokkel és milyen hatranyokkal jar
az allampolgari részvétel a kormanyzati dontéshozatalban. Irvin és Stansbury (2004) elem-
zésiikben azt vizsgaljak, hogy az allampolgarok aktiv bevonasa miként befolyasolja a don-
téshozatal folyamatat, illetve a folyamat végeredményét az allampolgarok és a kormanyzat
szemsz0gébol nézve.

Az allampolgari részvétel elényei a kormanyzati dontéshozatalban

A részt vevé allampolgarok
elényei

A kormanyzat elényei

Oktatas (a kormanyzati
képvisel6ktdl valé tanulas és

Oktatas (az allampolgarok
informélasa és a t6liik valo

a szakpolitikai folyamat felett
Jobb szakpolitikai és végrehajtasi
dontések

Dénteési azok téjékoztatdsa) Meggydzni és | tanulds)
folyamat felvilagositani a kormanyzatot Meggydzni az dllampolgarokat;
Aktivista allampolgari képességek | bizalomépités, aggodalom és
megszerzése ellenségesség enyhitése
Stratégiai szovetségek kiépitése
Dontések legitimitasanak elérése
Mozdulatlansag megtorése; Mozdulatlansag megtorése;
eredmények elérése eredmények elérése
E . Bizonyos mértéki kontroll elérése | Eljarasi koltségek elkeriilése
redmények

Jobb szakpolitikai és végrehajtasi
dontések

25 A tacit tudds fogalma Poldnyi Mihalytdl szarmazik. A tacit tudas szoros kapcsolatban all a kultira fogalméval,
és a személyes tapasztalatra épit. Nem explicit tanulds utjan sajatitjuk el, ebbdl kovetkezden hallgatdlagos,
implicit, amelyet ugyan hasznalunk, de magunknak sem fogalmazunk meg.
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Az allampolgari részvétel hatranyai a kormanyzati dontéshozatalban
A,ré§Zt V?V(,S allampolgdrok A kormanyzat hatranyai
hatranyai
Déntési Id6rablé (rdadasul unalmas) Idérablo
folyamat Ertelmetlen, ha a dontést Koltséges
figyelmen kiviil hagyjak Visszajara fordulhat, még tobb
elégedetlenség a kormanyzattal
szemben
Rosszabb szakpolitikai dontés, Dontéshozatal feletti iranyitas
ha az ellentétes érdekcsoportok elvesztése
komoly befolyast szereznek Rossz dontés lehetdsége, amelyet
Eredmények politikailag lehetetlen figyelmen
kiviil hagyni
Kevesebb pénz a tényleges
projektek megvalositdsara

18. tdbldzat: Az allampolgari részvétel elonyei és hatranyai a kormanyzati déntéshozatalban.
Forras: Irvin-Stansbury, 2004: 56 és 58

Mint a tablazatbdl lathato, a részvétel/partnerség elve alkalmazasanak egyik legfGbb
elénye, hogy mind a két oldal 0j ismeretekre, képességekre és készségekre tehet szert. A
kormadnyzat szamara a lakossagi bizalom és igy a kormanyzati legitimacié névekedése is je-
lentGs elénynek szamit. A részvétel hatranyai alapvetéen a demokratikus berendezkedéshez
kothet6 tranzakcios koltségek novekedését takarjak a dontéshozatali folyamat sordn: novek-
szik a dontéshozatal koltsége és iddigénye. Az eredmény szempontjabol veszélyt jelenthet a
lakossag befolyasolhatosaga, amely miatt a dontés mindsége is romolhat.

Schedler-Proeller (2002, 168) a lakokornyéki/szomszédsagi tanacsokat, allampolgari féru-
mokat, illetve az e-demokréacit nevezi meg mint a részvételt tamogaté eszkozoket. Emellett
azonban szamos egyéb eszkozt taldlunk az NPM-szakirodalom attekintésének soran. Ilyenek
a kozmeghallgatasok, llampolgari forumok, ingatlantulajdonosok egyesiiletei, lakokornyezeti
polgardrségek vagy akar kornyezetvédelmi egyesiiletek. Mint lathato, a javasolt szervezeti for-
mak tébbsége helyi, kozosségi szinten miikodik. Ennek oka, hogy a lakossag helyi iigyekben
koénnyebben aktivizalhatd, mivel a helyi dontések jobban atlathatdak és érzékelhet6ek szamukra.

Példa a részvétel/partnerség elvének alkalmazdsdra helyi szinten. A lakokornyéki/szom-
szédsdgi tandcsok (angolul: neighbourhood councils) hatékony eszkiozei a lakossdg bevo-
ndsdnak a helyi szintii koziigyekbe. Los Angeles jo példa e tandcsok miikidésének bemu-
tatdsdra. Maguk a tandcsok olyan demokratikus szervezddések, amelyekben az adott kor-
nyéken lakdk, dolgozok és tulajdonnal rendelkezbk vehetnek részt. A szervezeteknek sajat
belsé szabdlyaik vannak, de az adott telepiilés onkormdnyzata egy rendelettel adja meg szd-
mukra azokat a jogositvdanyokat, amelyeknek a segitségével beleszélhatnak a koziigyekbe.

Altaldban tandcsaddsi és tandcskozdsi jogkdriik van, de tandcsaik sulya igen nagy, vélemé-

nyiik a koltségvetés-készités folyamatdaban is szamit. A vezet§ tisztségviselGiket sajdt maguk

vdlasztjak, ami komoly megmérettetést jelent, hiszen Los Angelesben egy-egyszomszédsdgi
tandcsi vdlasztdson akdr tobb ezer tag is élni szokott vdlasztéjogaval. A tandcsok miikodési
koltségeik fedezésére szerény anyagi tdmogatdst kapnak az adott viros onkormdnyzatdtol.
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Fontos ldtni, hogy a tandcsok miikodése megannyi elény mellett veszélyeket rejt magdban,

igy e szervezddések konnyedén politikai jatszmak szintereivé vilhatnak.

Az allampolgarok aktiv bevonasa mellett szamos olyan technikat javasolnak az NPM-
irdnyzathoz kot6dé szakértok, amelyek novelik a kozszolgaltatisok mindségét és tgy-
tél-kozpontusagat. Schedler és Proeller (2002) ebbe a kategéridba sorolja az egyablakos
rendszereket, a szolgaltatasiszint-szerz6déseket és az e-governmentet, de tobbek kozott
ebbe a kategoriaba tartoznak a mindéségbiztositasi rendszerek és az allampolgari chartak is.

A jelen fejezetben a teljes kori mindségiranyitasi rendszerekre (TQM) tériink ki réviden.
A minéségbiztositasi rendszerek a maganszférabol érkeztek a kozszféraba, ahol az elmult
hisz évben gyors tempodban elterjedtek a fejlett és a kelet-kézép-eurdpai orszagokban. A
szakirodalomban tobb névvel is illetik a minéségbiztositasi rendszereket: teljes kort mi-
néségiranyitasi rendszerek, teljes kord szolgaltatasmindségi rendszerek, minéségbiztositasi
rendszerek, iizleti folyamatok ujratervezése, iigyfélfékusz, folyamatok javitasa és folyamatos
fejlesztés. Mindegyik megnevezés mas és mas megkozelitéssel kivanja ugyanazt a célt elérni:
a szolgaltatas mindségének novelését.

A TQM-rendszerek atfogjak az adott kozszolgalati szervezet teljes miikodését, beleértve
a szervezeti folyamatokat, a szervezet érintettjeit és a szervezet dltal elért eredményeket.
Mindezeknek egyiittesen és folyamatosan fejlddniiik kell annak érdekében, hogy az adott
kozszolgaltato egyre magasabb szinvonald, a lakossag altal elvart minéségt kozszolgaltatast
tudjon biztositani. A TQM altal kovetett elvek azért keriiltek el6térbe, mert a kozszektor
altal nydjtott szolgaltatasok minGségét szamos jogos kritika érte. Osborne és Gaebler (1994,
175) ezzel kapcsolatban meg is allapitja: ,A demokratikus kormanyzatok azért vannak, hogy
kiszolgaljak a polgéraikat. Az iizleti vallalkozasok azért, hogy profitot teremtsenek. Es még-
is, a vallalkozdk azok, akik megszallottan keresik az Gj utakat, amelyek révén az amerikaiak
kedvében jarhatnak. A legtobb amerikai kozigazgatasi és onkormanyzati szerv teljesen ko-
z0mbos a fogyasztoi igényekkel szemben...”

A fenti idézet sok szempontbdl mind a mai napig érvényes, azonban Nyugat-Eur6épdban
és Eszak-Amerikaban a TQM-rendszerek jelentds sikereket értek el, igy példaul hozzaja-
rultak ahhoz, hogy a kozszektor miikddésérdl érzékelhetd médon megnétt az érintettek
szamara elérhet6 informdciok mennyisége és mindsége. Emellett a TQM-rendszerek — el-
sGsorban az emberieréforras-menedzsment rendszereinek fejlesztése révén — eldsegitették
a munkatarsak szakmai kompetencidjanak novekedését. A TQM-rendszerek bevezetése
azonban szamos nehézséggel jar. A teljesitmények mérése, illetve az tigyfelek elégedettsé-
gének mérése komoly problémdkat okoz azon hivataloknal, amelyekkel f6leg konfliktusos
helyzetben talalkoznak az allampolgarok. Ezen esetekben az tigyfél-elégedettségi felmérések
bonyolult médszertani kihivast jelenthetnek. Nehéz megragadni, hogy mit tekintiink min6-
ségnek és teljesitménynek. A leggyakrabban hasznalt mddszerek, amelyeknek a segitségével
a kozigazgatas mindségét felmérik, az tigyfelekkel folytatott mélyinterjuk, fokuszcsoportok
és kérdoivek. A minéség meghatarozasanak f6bb nehézségei a kozszféraban a kovetkezdk:

- a megfoghatd ,termékek” altaldnos hidnya (a szolgaltatds minésége gyakran nehezen

megallapithat6 és mérhetd);

— a potencialis tigyfelek és érintettek sokfélesége;

— a célok és a célpontok (amelyek néha egymasnak ellentmondhatnak) valtozatossaga;

— a kiilonb6z6 elszamoltathatdsagi és jogalkotasi kovetelményekhez valé megfelelés igé-

nye, amely korlatozhatja vagy akar el is torzithatja a mindségi eredmények gondolatat
az egyes allampolgarok szamara.
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A TQM-rendszerek bevezetésével a kozszféra dontéshozdi az allampolgarok szamara ki-
vannak mindségi kozszolgaltatasokat biztositani, akik azonban a kozszektorban dolgozok-
nak csupan egy kis részével talalkoznak. Elsésorban a kozvetleniil veliik foglalkozé hivatal-
nokok viselkedése és hozzaallasa alapjan értékelik a kozszolgalati szektort. E munkatarsak
viselkedése alapvetéen befolyasolja az dllampolgaroknak a kozigazgatasrdl kialakult képét,
illetve percepcidjukat a kapott szolgaltatasrol. Ez az oka annak, hogy az NPM-szakirodalom
jelentds terjedelemben foglalkozik az allampolgarokkal kozvetleniil kapcsolatot tartd hiva-
talnokok kulturajaval, viselkedésével, illetve azzal, hogy miként lehet motivalni éket, illetve
szervezeti kultirajukat megvéltoztatni.

Mikozben a TQM és egyéb mindségbiztositd rendszerek arra térekednek, hogy a koz-
szféra altal nyujtott szolgaltatasok szinvonalat javitsak, az NPM-iranyzat egy 1épéssel hat-
rébbrdl indit: sziikséges-e egyaltaldn az adott kozszolgaltatast a kozszektornak biztositania,
vagy lehetséges-e azt a piacrdl beszerezni? Az irdnyzat erre a kérdésre kivan valaszt adni a
piacositas/privatizacié eszkozeivel.

Az allam talburjanzasa elleni kiizdelemben sok vezetd kozgazdasz a privatizaciot tartotta
a legf6ébb fegyvernek. E gondolkoddk elveit kovetve szdmtalan kormanyzat jelent6s allami
vagyont juttatott magantulajdonba, vagy delegéltak a kozponti kormanyzati szintnél alacso-
nyabb szintekre, igy adott at onkormanyzatoknak. A privatizaci6 egyik legf6bb el6nye, hogy
a tulajdonjogi viszony egyértelmiivé valik. Ez a valtozas — bizonyos feltételek teljesiilésének
esetén — mar 6nmagaban is noveli az adott vagyon felhaszndlasanak hatékonysagat. A priva-
tizacid az dllam méretének csokkenése mellett a biirokratikus koordindcio6 visszaszoruldsa-
val, egyben a piaci koordindci6 térnyerésével jar egyiitt.

Privatizacio alatt nem kizardlag a tulajdonviszony teljes megvaltozasat értjiikk, hanem egy
adott vagyonelem tulajdonjoganak bizonyos elemeiben beallt valtozast is.® Szdmos szerzd
a kiszerz8dést/kiszervezést szintén privatizacionak hivja. Igy példdul egy iskola takaritdsa-
nak kiszervezése és a piacrol valo megvasarlasa is idesorolhato. A kiszervezés technikdjanak
hasznalataval megoszthatatlannak hitt szolgaltatasok szerezheték be a piacrdl, amelynek
eredményeképpen — megfelelGen részletezett kifras és a szolgaltatasi szint meghatarozasa
utan - jelentds hatékonysagjavulas varhato. Az eredményjavulas a megbizo-tigynok elmé-
let alapjan is elére jelezhetd: a feladatot ellato helyi vezetSk, menedzserek és végrehajtok
sokszor rejtett tudasa nyilvanossagra keriil, s ez 6nmagéaban is hatékonysag- és eredményja-
vulast eredményez. Emellett a privatizalt szolgéltatast nyujto szervezet menedzsmentjének
motivacidja er6teljesebb és vilagosabb a hatékonysag maximalizaldsara, mint a kozszektor
vallalatainak vezet6ié. Természetesen ezzel ellentétes vélemény is megfogalmazhato: a ki-
szervezésekkel valojaban nem csokken a biirokracia szerepe, viszont a lakossag szamara
- akik valdjaban a kiszervezett szolgaltatasok végsé megrendeléi - még nehezebben lesz
atlathatd és kovethetd a befizetett add felhasznalasanak modja. Ennek veszélyére hivja fel a
figyelmiinket Sagers (2007, 48) is: ,,Barmely értelmezés alapjan is tlinik »privatizdcionak«
egy funkci6 ataddsa egy szerz6dd félnek, ez csupan tisztan szemantikai valtozast jelent.
Habar az talan igaz, hogy az allamkincstar nagyobb ardnyban formalisan nem allami csa-
tornakon keresztiil kolti el az adddollarokat, azonban ettél még ezen adodollarok elosztasat
eskiit tett és az allam 4ltal fizetett biirokraték feliigyelik, és olyan testiiletek altal kijelolt célok
megvaldsitasara forditjak, amelyek elv szerint demokratikusan felel8sek. [...] A kiszerz6dés

26 A tulajdonjog kovetkezd elemeit kiilonboztetjiik meg: hasznalati jogot, hasznok elsajatitasi jogat, vagyon for-
majanak és tartalmanak megvaltoztatasara vonatkozd jogot és az elidegenitési jogot.
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altal a biirokratak ugy elégitenek ki koltségekkel jaré teljesitménykeresletet, hogy azok jéval
kevésbé atlathatéak a tarsadalom tagjai szamara.”

Moore (1992), Margaret Thatcher pénziigyminisztere szerint, aki 1983 és 1986 kozott a pri-
vatizacioért is felelds minisztere volt az Egyesiilt Kiralysag kormanyanak, a privatizacié nem-
csak oriasi egyszeri bevételeket jelent a kozponti kormanyzatnak, hanem a veszteséges allami
vallalatok a piaci koordindcio és verseny hatasara tobbletbevételt is generalnak az allam szama-
ra. Moore cikkében a Thatcher-kormanyzat alatt elért sikereket elemezve megallapitja, hogy az
évi harommillidrd fontos dllami tékeinjekcid helyett a privatizacié hatasara évi kétmilliard font
bevételhez jutott a kormanyzat, a 34 millidrd fontot kitevd egyszeri, értékesitési bevételek mel-
lett. Meggy6z6dése szerint a privatizacié legjelentdsebb eredménye a pénziigyi haszon mellett a
tarsadalmi értékek modosuldsa : az orszag lakossaga a szabad véllalkozasba vetett hitet és annak
értékeit sajatithatja el a privatizacid folyamatan keresztiil. ,,[A privatizacio] célja, természetesen,
az Egyesiilt Kiralysag gazdasaganak dramai el6remozditasa és ezzel egyéb problémak [példaul
magas munkanélkiiliség] megoldasanak elésegitése” (Moore 1992, 116)

Moore privatizaciot dics6itd cikke egyoldalt, ami érthetd, hiszen dontéshozoként vett
részt az Egyesiilt Kiralysag politikai és gazdasagi rendszerét jelentdsen atalakitd privatiza-
cids folyamatban. Allitasa szerint az allami tulajdon inherens tulajdonséga a rossz teljesit-
mény, s ez a kovetkezdkben 0lt testet: a megtériilési ratak alacsony volta, az alacsony terme-
lékenység, a magas koltségek és drak, a rossz kapcsolat a munkavéllalokkal, az er6forrasok
rossz hatékonysagu felhasznaldsa és a vevéi igények rossz mindségii kielégitése.

Az 4j kézszolgalati menedzsmenttel foglalkozo kutaték szamos tanulmanyban vizsgaltak
az NPM-iranyzat hatasara végrehajtott privatizaciokat. Ezek alapjan a Moore (1992) cikkeé-
ben megfogalmazott dramai javulds sok esetben megkérddjelezhetd. A privatizacié sikere
els6sorban intézményi tényezoktdl fligg, igy a jogi kornyezettdl, az adott orszag torténeti,
intézményi hagyomanyaitol, a privatizaciot végrehajto szervezeti egység szervezeti kulttra-
jatdl, a kozponti kormanyzat és az adott kozigazgatasi/kozszolgaltatasi szervezet kapcsolatd-
tol, a kozponti allamigazgatas elvardsaitol, a nemzetkozi szereploktdl érkezé impulzusoktdl,
valamint az adott piac szerkezetét6l.

A privatizaci6 sikerének kulcstényezdi a szakirodalom szerint a kovetkezok:

— A privatizalt vallalat fels6 vezetésének lecserélése. A valtas gyorsitja a tanulasi és a fe-

lejtési folyamatokat.

— A privatizacié mddszere. Ez meghatdrozza a privatizacié utani Gj tulajdonos személyét,
egyben a politikai befolyas mértékét. Minél inkabb eltavolodik a politikai szfératol az
adott szervezet, annal valoszintibb, hogy a privatizacié névelni fogja annak hatékony-
sagat.

— A privatizalds el6tti reorganizacié mértéke. Amennyiben madr a privatizacio elétt erd-
teljes atalakitasra keriil sor, példaul 4j vezetéket neveznek ki az adott szervezeti egység
élére, Gigy a privatizacié sikere csokken, mivel a tulajdonvéltas utdni valtoztatds valo-
szintisége is alacsonyabb, igy fennmaradhat a politika befolyasa.

— A gazdasagi kornyezet deregulacioja, liberalizacidja. A tékepiac szabad és hatékony
mikodése eldsegiti, hogy a privatizacié utan a szervezet hatékonysaga novekedjen.

Osszefoglaloan megallapithatjuk, hogy a privatizaci6 és a piaci tipustt mechanizmusok
alkalmazdsa a kozigazgatas és a kozszolgéltatas teriiletén szamos esetben jelentds sikert
eredményezett. Ezek azonban nem altalanosithatéak. Minden esetben az adott id6pontban
és helyen fenndllé kortilményeket kell figyelembe venni egy adott kozszolgéltatasrdl sz6l6
dontés meghozatalakor.
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3.1.4 Osszefoglalds

A jelen fejezetben roviden bemutattuk a kozmenedzsment-tudomany alapfogalmait, majd
a kozszolgalati menedzsment j iranyzatat. Célunk, hogy ravilagitsunk azon értékekre és
az eléréstiket szolgald eszkozrendszerre, amelyek az elmult idészakban meghataroztak a
kozpolitikai és a kozmenedzsment-folyamatokat a fejlett vilagban. Nem kérdéses, hogy a
21. szazad felgyorsult és globalizalodott vilagaban mind a fejezetben bemutatott értékek
stlya, mind a réviden ismertetett eszkozok és modszertanok szerepe folyamatosan valtozik.
Ezért kiilon hangsulyozzuk, hogy csak folyamatos tanuldssal és a régi, berogziil médszerek
elfelejtésével, illetve a véltozasokra val6 nyitottsaggal lehet az dllampolgarok érdekeinek és
elvarasainak megfelelni képes 6nkormanyzati rendszert és szervezeteket miikodtetni.

3.2 Az onkormdnyzatok egészségiigyi kihivdsai
3.2.1 Bevezetés: egészség(iigy)

Magyarorszag Alaptorvénye az alapvetd egyéni jogok korébe utalja a testi és lelki egészséghez
valo jogot. Az édllam ennek a jognak az érvényesiilését — tobbek kozott — az egészségiigyi elld-
tds megszervezésével segiti el6.

A Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szolo6 torvény pedig a helyi koziigyek, valamint
a helyben biztosithaté kozfeladatok korében ellatandé helyi 6nkormanyzati feladatok kozé
sorolja az egészségiigyi alapelldtdst és az egészséges életmod segitését célzé szolgdltatdsokat.

Az egészségligyrol szolo torvényben foglaltaknak megfelel6en az egészségiigy szervezésé-
vel és iranyitdsaval kapcsolatos feladatok ellatasaért és az ezekkel Osszefiiggd jogok gyakorla-
saért és kotelezettségek teljesitéséért valo feleldsség az Orszaggytilés, a kormany, a miniszter,
az egészségligyi dllamigazgatasi szerv, valamint a térségi egészségszervezési allamigazgatasi
szerv, illetve az egészségbiztositasi szervek mellett a helyi 6nkormanyzatokat és az egészség-
tigyi szolgaltatok tovabbi fenntartoit terheli.

Az alapellatas szervezésén kiviil meg kell emliteniink az 6nkormanyzatoknak a térvény-
ben meghatdrozott, az egészségiigyi szakelldtdsi intézménymiikodtetési kotelezettségeihez
kapcsolodo, valamint a lakossagi, kozosségi, csaladi, munkahelyi, iskolai szinterekre ira-
nyuld egészségfejlesztési tevékenységekben vald egytittmiikodési, timogatd és kezdeményezd
szerepét is, tovabba a kdrnyezet- és telepiilés-egészségiigyi feladatok korében meghatarozott
kotelezettségeit (példaul koz- és telepiiléstisztasag, rovar- és ragesaloirtas). Az dSnkormany-
zati szerveknek egészségiigyi valsaghelyzetben is egyiitt kell miikddnitik.

Az egészségiigyi szakellatdsi intézménymukodtetési kotelezettségének részeként a helyi
onkormanyzatnak gondoskodnia kell a tulajdonaban, illetve fenntartasaban 1év6, kozfinan-
szirozott egészségligyi szakellatast nyujto egészségrigyi szolgdltaték miikodtetésérdl, illetve a
térvényben szamukra megallapitott kdzfinanszirozott szakelldtdsi feladatok elldtdsdrdl, to-
vabba az ezen feladatok ellatasara szolgal6 vagyonhoz kapcsolodo feladatok ellatasarol.


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=140968.248458
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=139876.267050
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=30903.267024
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3.2.2 Elméleti megkozelités

Az egészségligyi ellatas kiilonboz6 elvek mentén szervezddik, amelyek koziil a legfontosab-
bak a kovetkezdk:

1 A progresszivitds elve azon alapul, hogy a gyakoribb és tobbnyire egyszertibb betegsé-
geket az egészségiigyi ellatorendszer alacsonyabb szintjén latjak el, a ritkabb és bonyo-
lultabb eseteket viszont magasabb szintre iranyitjak. Magyarorszagon a legalsé szintet
az alapellatas, a legfels6bb szintet az orszagos intézetek és egyetemi klinikdk jelentik.

Fekvé-
beteg

szakellatas
egyetemi klinikak,
orszagos intézetek,
megyei ¢s varosi korhazak,
szakkorhazak

Jarébeteg szakellatas
rendel6intézetek, gondozok,
szakambulanciak, szakapolas

SZAKELLATAS 1

UALAPELLATAS

haziorvosi, hazi gyermekorvos, alapellatasi fogorvos, alapellatasi tigyelet,
védondk, iskola-egészségiigy, (EFI, LEK)*

9. szamii dbra: Az egészségiigyi ellatasi struktara. Forras: sajat dbra
*Uj kelett;, palyazatok keretében fejlesztés alatt 4ll6 szervezeti formak

2. A szabad orvosvilasztds elve: az alapellatasban a beteg megvalaszthatja a haziorvosit.

3. A definitiv elldtds elve: az ellatas minden szintjén a befejezettségre kell torekedni, azaz
a beteg gyogyulasara (és nem a tovabbkiildésére), vagyis csak azokat a betegeket (ese-
teket) sziikséges magasabb progresszivitasi szintre utalni, akik (amelyek) alacsonyabb
szinten nem ellathatok.

4. A teriileti elv/teriileti ellatdsi kotelezettség (TEK): az egészségiigyi szakellatdsban meg-
hatéarozott ellatasi teriileten a lekotott szakellatasi kapacitdsok felhaszndlasaval a kote-
lez6 egészségbiztositas egészségiigyi szolgaltatasaira jogosultak szamara a szolgaltato
egészségligyi szolgaltatast nyujt. (Kapacitas: az ,.ellatoképesség” mérdszama — példaul
a jarobeteg-szakellatasban az draszam, a fekvGbeteg-ellatasban az agyszam.)

Az 6nkormanyzatok feladatainak kapcsan elsésorban az alapellatasra koncentralunk, de

el6tte célszerti megismerni az egészségiigyi szolgdltatds széles kort fogalmat:

— az egyén egészségének meglrzése;

— amegbetegedések megelézése, korai felismerése;

— megallapitasa, gyogykezelése;
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— életveszély elharitasa;

— a megbetegedés kovetkeztében kialakult allapot javitasa vagy a tovabbi allapotromlas
megel6zésének céljabol;

— a beteg vizsgélatdra és kezelésére, gondozasara, apolasara, egészségiigyi rehabilitdci-
Ojara, a fajdalom és a szenvedés csokkentésére, tovabba a fentiek érdekében a beteg
vizsgalati anyagainak feldolgozasara iranyul;

— ideértve a gyogyszerekkel, a gydgyaszati segédeszkozokkel, a gydgyaszati ellatasokkal
kapcsolatos tevékenységet, valamint a mentést és a betegszallitast, a sziilészeti ellatast,
az emberi reprodukcidra iranyuld kiilonleges eljarasokat, a mivi meddévé tételt, az
emberen végzett orvostudomadnyi kutatasokat, tovabba a halottvizsgalattal, a halottak-
kal kapcsolatos orvosi eljarasokkal, ideértve az ehhez kapcsolddo, a halottak szallitasa-
val Osszefiiggd tevékenységeket.

A telepiilési 6nkormanyzatok kotelezd feladatat jelentd egészségiigyi alapellatas korébe
tartozd egészségiigyi szolgaltatasok tekintetében a feladat elldtdsdra kotelezett telepiilési on-
kormadnyzat minésiil egészségiigyi szolgdltatonak, amennyiben a feladat ellatdsara nem ho-
zott létre onkormanyzati intézményt.

Az alapellatds fogalmat tobb szempontbdl is meg lehet kozeliteni. A WHO szerint az
alapvets egészségligyi ellatas, amely gyakorlati, tudomanyosan megalapozott és tarsadalmi-
lag elfogadhatd, mindenki szamara hozzaférhet6, a kozosség teljes kori részvételével, meg-
fizethetd aron.

A magyar egészségiigyi torvény meghatarozasa szerint az alapellatas célja:

— a koz0sség egészségét fejlesztéd megel6z6 tevékenység;

—az egyén egészségi dllapotanak figyelemmel kisérése, valamint egészségtigyi felvilago-

sitasa és nevelése;

— meghatdrozott kompetencia keretében végbemend gyogykezelés, gondozas és rehabili-
tacio az adott diagnosztikus és terapias hattér mellett;

— az egyén szakorvoshoz iranyitdsa a betegség megéllapitasanak, kezelési terv készitésé-
nek vagy terapias ellatasanak céljabol;

— a beteg gyogykezelése, hazi apolasa és rehabilitdcidja a kezel6orvos altal javasolt terd-
pias terv alapjan;

— sziikség esetén a beteg otthoni ellatdsa, illetleg a beteg otthondban végzendd szakor-
vosi konzilium kérése.

A telepiilési onkormanyzatoknak az egészségiigyi alapelldtds korében gondoskodniuk

kell:

a) a haziorvosi, hazi gyermekorvosi ellatasrdl;

b) a fogorvosi alapellatasrol;

¢) az alapellatashoz kapcsolodo tigyeleti ellatasrol;

d) a védondi ellatasrol;

e) az iskola-egészségiigyi ellatasrol.

A telepiilési onkormanyzat képvisel6-testiilete dllapitja meg és alakitja ki az egészségiigyi
alapelldtdsok korzeteit, az ellatas akar tobb teleptilésre is kiterjedhet.

Az alapellatas hagyomanyosan praxisokra alapozott ellatdsi forma, a kdzosségi, az orvosi
egyluittmtikodésre alapozott formai az un. csoportpraxisok, praxiskozosségek.

A fentiek alapjan lathatd, hogy az alapellatas nem ,,csupan” a haziorvosi ellatast fedi, ha-
nem tobb szakfeladatot, amelyekr6l roviden a tovabbiakban szélunk.


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=30903.267024
http://fogalomtar.eski.hu/index.php/H%C3%A1ziorvosi_ell%C3%A1t%C3%A1s
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3.2.2.1 Haziorvosi, hdzi gyermekorvosi elldtds

A haziorvosi, hazi gyermekorvosi ellatas magaban foglalja:

— az egészséges életmdd segitését szolgald tandcsadast és az egészségi allapot folyamatos

figyelemmel kisérését;

— betegség esetén a haziorvosi rendelében, illetve amennyiben az egészségi allapot indo-

kolja, a beteg otthoni orvosi vizsgalatat és gyogykezelését;

— a haziorvos dltal kezdeményezett, a beteg otthondban torténé szakorvosi vizsgalatot és

véleményt;

— krénikus betegség esetén haziorvosi gondozast, életvezetési tandcsadast és a gyogyke-

zeléshez sziikséges diagnosztikus és terapids eszkozok hasznalatanak megtanitasat;

— a haziorvos rendelése szerint az alapellatas keretében végzett szakapolast;

— a keresképességének elbiralasat.

Egyéb orvosszakérti vizsgalat és szakvélemény igénybevételére van lehetéség, de a hazi-
orvos egyéb, nem a tarsadalombiztositas altal finanszirozott orvosszakértdi feladatot is ellat,
példaul latlelet kiadasa, orvosi szakvélemény adasa jogositvanyhoz stb.

A haziorvosi ellatas finanszirozdsa (1asd: az Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar [OEP]
finanszirozza az Egészségbiztositasi Alapbol) a haziorvosi szolgéltatok — gyermek-, illetve
felnétt- vagy vegyes szolgalatok — részére korcsoportos fejkvotan (korcsoportonként megha-
tarozott pontszamértékek) alapul, amely meghatarozott szabalyok szerint degresszids ténye-
z6vel korrigalt érték. A havi finanszirozasi forintdsszeg a szakképzettségi szorzo (a haziorvos
szakvizsgai alapjan), a korzet lakossagszama és a rendeld adottsagai alapjan meghatérozott fix
0Osszegl dijazas, a korzet teriiletén é16 lakossag elhelyezkedésének adottsagait figyelembe vevo
teriileti kiegészit6 dijazas, a helyettesités és az tigyeleti ellatas dijazasa alapjan alakul.

A haziorvosi szolgaltatoknak tobb mint kilencven szazaléka vallalkozas formdjdban mii-
kodik (hét-nyolc szdzalékuk onkormanyzati), az egészségiigyi ellatérendszerben a jogviszo-
nyok, szerz8déstipusok, illetve maga a tulajdonosi-fenntart6i-miikodtetéi felallas azonban
korantsem ilyen egyértelmd, illetve ebben a tekintetben nagymértékii valtozast hozott a kor-
hazak ,Gjraallamositasa’, amelyre a kovetkez6 fejezetekben részletesen kitériink.

3.2.2.2 Fogorvosi alapellatds

Alapellatas keretében a fogorvos feladata a fog- és szajbetegek:

— vizsgalata, kezelése, gondozasa;

— szlir6vizsgalatok elvégzése;

— gockutatas;

— a terhes nék fogaszati gondozasa;

— siirgdsségi ellatds;

— sziikség esetén igazolni a beteg keres6képtelenségét; valamint

— a szakellatasra irdnyitas.

A fogaszati alapellatasban a fogorvosi szolgalat — gyermek-, iskolai, ifjusagi, felnétt-, il-
letve vegyes szolgalatok - a teriileti ktelezettség szerint a szolgalathoz tartozé lakosok sza-
matol fiiggden a korcsoportonkénti szorzéval korrigalt pontszam alapjan havi alapdijas fi-
nanszirozdsban részesil. A degresszids, helyettesitési és tigyeleti tényezdk itt is megjelennek,
ezenkivill a nyujtott ellatasok teljesitménypontszama alapjan a teljesitményaranyos dijazas
is belép (meghatarozott ellatdsokhoz tartozo pontértéket lehet elszamolni).


http://www.oep.hu/portal/page?_pageid=34,1&_dad=portal&_schema=PORTAL
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3.2.2.3 Ugyeleti ellatds

Az tigyeleti rendszer a napi munkarenden kiviil bekovetkezd stirg6sségi esetekben alap-,
jard- és fekvibeteg-szakellatas folyamatos igénybevételének lehetdségét biztositja.

Az tigyeleti ellatas célja az egészségligyi szolgaltatok napi munkarendje szerinti munka-
id6 befejezésének id6pontjatol a kovetkezd napi munkarend szerinti munkaidé kezdeté-
ig a beteg vizsgalata, egészségi allapotanak észlelése, alkalomszert és azonnali siirgdsségi
beavatkozasok elvégzése, illetéleg a beteg siirgdsségi beutalasa fekvibeteg-gydgyintézetbe,
valamint meghatarozott eljarasokban val6 részvétel.

3.2.2.4 Védéndi ellatas

A védondk feladata tobbek kozott a névédelem, ezen belill a csaladtervezéssel kapcsolatos
tanacsadas, részvétel a lakossagi célzott sztirévizsgalatok szervezésében, a varandos anyak
gondozasa, csaladgondozas, jsziilottkortol a tanuldi jogviszony megkezdéséig a gyermekek
gondozasa, illetve annak segitése.

A védénéi ellatas finanszirozdsa szintén fejkvétan (ellatotti csoportok szerint) alapul,
amelyhez az ellatandd teriilet sajatossagainak megfelelden fix Osszegli dijazas (hatranyos
helyzett telepiilés esetén kiegészités) jarul, szintén a helyettesités, valamint a részidés fog-
lalkoztatas figyelembevételével.

3.2.2.5 Iskola-egészségiigyi ellatds

Az iskola-egészségiigyi ellatas az iskolaorvos és a védond egyiittes szolgdltatdsdbol all, ame-
lyet fogorvos és fogaszati asszisztens kozremiikodésével latnak el. Feladataik kozé tartozik a
gyermekek, tanulok egészségi allapotanak vizsgalata, kovetése, az alkalmassagi vizsgalatok
elvégzése, de az egészségnevelésben is szerepet kell vallalniuk.

Az iskola-egészségiigyi ellatast valamennyi nevelési-oktatasi intézményre kiterjesztve kell
intézményenként vagy tobb intézmény ellatasanak kozos biztositasaval megszervezni.

Az iskola-egészségiigyi szolgalat a nevelési-oktatasi intézményben elhelyezettek, illetve
tanulok évente korrigalt 1étszamanak figyelembevételével szamitott pontérték alapjan (szin-
tén fejkvotaval) részestl dijazdsban.

A fent réviden bemutatott finanszirozasi technikak kapcsan fel kell hivounk a figyelmet a
finanszirozds dudlis jellegére, miszerint:

— a miikodési koltségeket az egészségbiztosito (a fent roviden bemutatott, illetve szamos
egyéb finanszirozasi technikaval) finanszirozza - havi jelleggel, 0-2 honapos atfutdsi
id6vel;

— a felujitasi és amortizacids kiadasok azonban a fenntartdt — esetiinkben az 6nkormény-
zatot — terhelik, a fejlesztési palyazatok alapvetGen ezen a téren segitik az intézménye-
ket, mivel a palyazati forrasok nem a miikodési koltségek rovid tavua finanszirozasat
célozzak, hanem inkabb a hosszabb tavu fenntarthatosag elérését.
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3.2.3 Az dllamositds szervezeti megolddsa

Az allam tulajdonaban 1év6 és az egészségiigyért felelés miniszter iranyitdsa ala tartozd
egészségligyi szolgaltatok fenntartoi jogu dllamigazgatasi szervének kijelolése megtortént: e
jogokat a Gyogyszerészeti és Egészségiigyi MinGség- és Szervezetfejlesztési Intézet (GYEM-
SZI) gyakorolja (a 31/2012 NEFMI rendelet alapjan).

A GYEMSZI kézépiranyitoi jogositvanyokkal felhatalmazott koltségvetési szerv, kozponti
hivatal, amelynek koltségvetése a minisztérium koltségvetési fejezetén beliil 6ndlld alcim.
Néhany kiemelt feladata, felsorolasszertien:

- végzi az egészségiigyi mindségfejlesztési feladatok koordindldsdt, szakmai iranyitasat, il-

letve dokumentalasat;

- az egészségiigyi szolgdltatok és a szolgaltatasok tekintetében szakmai mindségértéke-
lést végez, s ennek alapjan javaslatot tesz a minGségfejlesztés iranyara;

- ellatja az egészségpolitika kialakitasahoz és a dontés-el6készitéshez sziikséges, vala-
mint a tdmogatasi forrasokbol megvalosulé fejlesztések lebonyolitdsdval kapcsolatos
feladatokat;

- gyakorolja az dllam fenntartdsaba, illetve tulajdondba keriilt egészségiigyi intézmé-
nyek, tovabba az orszagos gyogyintézetek felett az egyes fenntartoi, valamint a hatas-
korébe tartozo koltségvetési szervek tekintetében a kozépirdnyitéi jogokat;

- kidolgozza a fekvObeteg-szakellatas, valamint a jarobeteg-szakellatds kapacitasai fel-
osztasanak és ellatasi teriilete felosztdsanak, mddositasanak, valamint a jogszabaly-
ban meghatarozott egészségiigyi szakelldtdsi kapacitdsok felosztasanak, mddositasa-
nak modszertandt, kiilon jogszabalyban foglaltak szerint részt vesz az ezekkel kap-
csolatos eljarasokban.

GYEMSZI fenntartdsdban lévé egészségiigyi intézmények
E;zj_ k-Magyarorszag

Nyugat-Dunantdil

MosoRmagYarcva

. o Mohad s 2
o Pées = ® GYEMSZI fenntartasa intézmény

#Csak a vagyon a GYEMS2I-é

Dél-Dunantul

Ja

10. dbra: Az egészségiigyi térségek és a GYEMSZI fenntartasaban 1év egészségiigyi intéz-
mények. Forras: http://www.gyemszi.hu/conf/upload/BEK2252_001.pdf



http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=148380.217041
http://www.gyemszi.hu/wps/portal/gyemszi/
http://www.gyemszi.hu/conf/upload/BEK2252_001.pdf
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A GYEMSZI egyik szakmai féigazgatdsaga felel6s a térségi menedzsmentért, azaz kozpon-
tilag itt torténik az egészségligyi intézmények altal megfogalmazott, elinditott fejlesztések és
beruhazasok szakmai és muszaki feliigyelete valamint a térségi menedzsmentfeladatok el-
latasanak iranyitasa, koordinacidja és mddszertani feliigyelete. A térségi szinteken a Térségi
Egészségszervezési Kozpontok (TESZK) latjak el az ehhez kapcsolodoé feladatokat.

3.2.3.1 Egészségiigyi térségek

Az egészségligyi ellatorendszer fejlesztésérdl szolo, 2006. évi CXXXII. torvény az egészség-
iigyi térség fogalmat a megkozelitSleg 0,9-1,6 millié biztositott ellatasaért felel6s olyan tér-
ségként hatarozza meg, amelyhez tartozd egészségiigyi intézményekben a finanszirozhatd
szakmak tobbségében a progresszivitas minden szintjén ellatas nydjthatd. A térvény végre-
hajtasi rendelete tartalmazza a nyolc egészségiigyi térség és az egészségligyi térséghez tartozo
tertiletek felsorolasat.

Az egészségligyi térségek egészségiigyi fejlesztési programjait a térségi egészségszervezésért
felelés allamigazgatasi szerv késziti el, amelynek soran figyelembe kell venni az ellatasi kéte-
lezettség teljesitésében részt vevo egészségiigyi szolgaltatoknak, azok tulajdonosainak és az
onkormanyzatoknak a fejlesztési terveit. A programoknak tobbek kozott tartalmazniuk kell
a lakossag jellemzdit, az egészségi dllapotot befolydsolo fontosabb tényeziket, az egészségiigyi
szolgdltatdsok iranti igények vdrhaté alakuldsdt, ennek alapjan a szolgdltatdsi struktira ala-
kitdsdra vonatkozo terveket, az egészségiigyi szolgdltatok legfontosabb jellemzdit, a fejlesztések
terveit.

Az egészségiigyi térségben az egészségpolitika kialakitasaban kozremiikodé szerv a
Térségi Egészségiigyi Tandcs, amelynek feladata a térségi egészségszervezési kozpont mun-
kéajanak el8segitése, a TEK megallapitasanak szakmai tdmogatasa, tandcsadds a teriileti
egészségtejlesztési célok meghatarozasahoz, a célok teljestilésének értékelése, a térségben
miikodé egészségiigyi szolgaltatok hosszu tavu fejlesztésének és a fejlesztés prioritasainak
véleményezése.

3.2.3.2 Egészségfejlesztési tervek

Az egészségfejlesztési tervek elkészitéséhez az Orszagos Egészségfejlesztési Intézet (OEFI)
adott ki moédszertani utmutatot, amely roviden bemutatja a terv céljat, folyamatat, funkei-
ojat.
A terv legfontosabb dokumentacids elemei: az dllapotleirds, a probléma megfogalmazasa
(problématérkép), stratégia(épités) és akcio- vagy cselekvési tervek.
A dokumentum egy lehetséges felépitése:
1. Hattérkutatas (allapotleiras) — sszhangban a térségi egészségiigyi fejlesztési program-
mal
a) A demografiai szerkezet
b) A lakossag szocialis-gazdasagi helyzete (kitérve a munkanélkiiliségi és egyéb prob-
lémaékra)
c) A lakossag egészségmutatdi (KSH- és egyéb adat)
o F6 betegségcsoportok szerinti megbetegedések
o Az egészségi allapotot befolyasolé néhany f6bb tényezd
d) Az alapellatids mutatdi


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=104194.254684
http://www.oefi.hu/
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e) Az ellatashoz valo hozzaférés (elérhetéség, rendelési idd)

f) Az ellatok targyi, személyi feltételei
2. Az egészségproblémak, legjellemzébb kérdések
3. Az alapellatasra (és a jarobeteg-szakellatasra) vonatkozo javaslatok, atalakitasi tervek
4. Javaslatok a lakossag egészségmegGrzésére (prevencio, egészségtudatossag)

3.2.4 Az egészségiigy dtalakuldsa és fejlesztési iranyok

3.2.4.1 Az onkormanyzattol az dllamig - az elmult idészak valtozdsai

Az aktiv és a kronikus fekv6beteg-ellato intézetek (korhazak) szamara az elmult iddszak sok
valtozast hozott. Mindezt a kormanyzat azon torekvése okozta, hogy az egészségiigyi rend-
szer strukturajat atalakitsak, és racionalizaljak az eréforrasok felhasznalasat.

A kapcsolodo jogszabalyok alapjan az eddig 6nkormanyzati fenntartds ald tartozo korha-
zak folyamatosan keriiltek a GYEMSZI kezelése ala: 2012. janudr 1-jével 55 intézmény, 2012.
majus 1-jével 60 intézmény, amelybdl tobben atalakultak, megsztintek vagy beolvadtak mas
intézménybe, illetve 10 intézmény megmaradt, csak allami vagyont hasznal. Mindosszesen
a GYEMSZI 103 egészségiigyi intézményt kezel, amelybdl 100 koltségvetési intézmény.

A gazdasagi tarsasagként mikodo intézetek feladatait Gjonnan létrehozott koltségvetési
szervezetek latjak el, amelyek atvették a gazdasagi tarsasagoktdl a sziikséges eszkozoket, il-
letve az atvilagitast kovetSen atvették a korhazak mikodéséhez kapcsolodo szallitoi szerzé-
déseket és szallitoi kotelezettségeket.

A jarobeteg-szakrendelSk esetében is valtozas tortént, mivel a kérhazakhoz integralt ren-
del6k szintén allami tulajdonba keriiltek. Azokban a nagyobb varosokban, ahol miikodik az
6nalld jardbeteg-ellatas, altalaban ez a feladat megmaradt az 6nkormanyzatnal. Jogszabaly
alapjan tovabbra is 6nkormanyzati feladat marad az 6nallo jarobeteg-szakellatast biztositd
nem integralt rendelSintézetek mitikodtetése. Ez alapjan a helyi 6nkormanyzat az egészség-
ugyi szakellatasi intézménymukodtetési kotelezettségének részeként gondoskodik a tulajdo-
naban, illetve fenntartasaban 1év6, kozfinanszirozott egészségligyi szakellatast nyujtd egész-
ségiigyi szolgaltaté mikodtetésérdl, a kozfinanszirozott szakellatasi feladatok ellatasarol.

Amennyiben az dnkormanyzat nem tudja ellatni az egészségiigyi ellatassal jaré feladatot,
az allam koteles gondoskodni arrol. A torvény szerint ez el6szor ideiglenes allami feladatel-
latast jelent harom honapra, és a negyedik honaptdl valik véglegessé.

Osszegzésként, a fentiek eredményeként az onkormdanyzatok jelenleg az alapelltas fel-
adatait és egyes teriileteken a jarobeteg-ellatas szakfeladatait szervezik, illetve egészségfej-
lesztési tervek alapjan a térség egészségiigyi ellatasanak és a lakossag egészségének fejlesz-
tését egyengetik.

3.2.4.2 A fejlesztési programok adta és virt lehetéségek

Az elmult id6szak fejlesztési tervei (Uj Széchenyi terv és fejlesztési programok) koziil a Re-
gionalis Operativ Programok (tovdbbiakban ROP), a Tarsadalmi Megujulas Operativ Prog-
ram (tovébbiakban TAMOP) és a T4rsadalmi Infrastrukttira Operativ Program (tovabbiakban
TIOP) nyujtott forrasokat az egészségiigyi ellatorendszer szamara. Ezen operativ programok-
bdl kiemeltiik az egészségiigy szamara legfontosabb prioritasokat, és ezeket mutatjuk be.


http://www.norda.hu/uj-szechenyi-terv/informaciok-kedvezmenyezetteknek/regionalis-operativ-program-indikatorok/
http://www.norda.hu/uj-szechenyi-terv/informaciok-kedvezmenyezetteknek/regionalis-operativ-program-indikatorok/
http://ec.europa.eu/regional_policy/country/prordn/details_new.cfm?gv_PAY=HU&gv_reg=ALL&gv_PGM=1324&LAN=13&gv_PER=2&gv_defL=7
http://ec.europa.eu/regional_policy/country/prordn/details_new.cfm?gv_PAY=HU&gv_reg=ALL&gv_PGM=1324&LAN=13&gv_PER=2&gv_defL=7
http://ec.europa.eu/regional_policy/country/prordn/details_new.cfm?gv_PAY=HU&gv_reg=ALL&gv_PGM=1324&LAN=13&gv_PER=2&gv_defL=7
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A programok egy része a Gydgyité Magyarorszdg - Egészségipari program keretében foly-
tatodik tovabb, mas programoknal kozvetett kapcsolddds marad. A program kiemeli az 6n-
kormanyzatok szerepét az egészségturisztikai intézményrendszer és az egészségipari klasz-
terek fejlesztésének kapcsan. Az egészség mint alapvetd érték és feltétel minden programban
megjelenik.

A Tarsadalmi Infrastruktura Operativ Program (TIOP) 2. prioritds: egészségiigyi infra-
struktiira fejlesztése. ,,A prioritas célja, hogy hozzajaruljon egy a jelenleginél sokkal inkabb
szolgaltataselvii ellatorendszer kialakitasahoz, amely az er6forrasok koncentralasaval maga-
sabb atlagos mindségii és koltséghatékonyabb gyogyitd-megel6z6 ellatasokat nyujt az igény-
bevevéknek. Alapvetd cél, hogy a hozzaférés egyenlStlenségei mérséklédjenek, és a rendszer
a szolgaltatasok magasabb szinvonala mellett — az allami kiadasok hatékonyabb felhasznala-
saval — hosszu tavon is fenntarthaté maradjon.”

Néhany TIOP-konstrukcié (palyazatok):

— kistérségi jarobeteg-szakellaté kozpontok kialakitasa és fejlesztése;

— aktiv korhazi ellatasokat kivalto jarobeteg-szolgaltatasok fejlesztése;

— a slirgdsségi ellatas fejlesztése (mentés, légi mentés);

— a perinatdlis intenziv centrumok és az intenziv neonatoldgiai osztalyok mitiszaki fej-

lesztése;

— struktdravaltas timogatdasa az onkoldgiai centrumok fejlesztésével;

— korszert regionalis onkoldgiai halozat kialakitasa;

— strukturavaltoztatast timogato infrastruktira-fejlesztés a fekvobeteg-szakelldtasban;

— infrastruktara-fejlesztés az egészségpolusokban.

A ROP palyazatait régiokra bontva irtak ki, de a program akciétervében kozosen let-
tek megtervezve. Ezek altalaban a konvergenciarégiokban jelentek meg, és a Kozép-
Magyarorszag régiora kiilon kiirds késziilt. Ezek koziil néhany palyazat az Nemzeti Fejlesztési
Ugynokség honlapjarol:

— egészségligyi szolgaltatasok fejlesztése/kistérségi jarobeteg-szakellaté kozpontok fej-

lesztése, alap-, jarobeteg-szakellatas korszertsitése;

— szocidlis alapszolgaltatasok, gyermekjoléti alapellatasok és kozosségi terek infrastruk-

turdlis fejlesztése;

— rehabilitacids szolgaltatasok fejlesztése;

— arégid lakossaganak egészségtudatos életmodjat timogatoé civilszervezetek infrastruk-

turdlis feltételeinek fejlesztése;

— integralt mikrotérségi alapfoku egészségiigyi és szocialis szolgaltatd kozpontok fejlesztése;

— egészségligyi alapellatas, egészséghazak és jarobeteg-szakellatas fejlesztése.

A Térsadalmi Megujuls Operativ Program (TAMOP) 6. prioritas egyrészt a munkaerd-
piac kinalati oldalanak fejlesztését célozza az egészségiigyi ellatorendszerben dolgozdk al-
kalmazkoddképességének javitasaval; masrészt a lakossag egészségi allapotanak javitdsahoz
jarul hozza, s ennek révén né az egészségben eltoltott életévek szama.

Néhény TAMOP-konstrukeio:

— Egészségre nevel6 és szemléletformal¢ életmddprogramok

o lokalis szintereken (telepiilés, bolcs6de/dvoda, munkahelyi, egyéb specifikus), illet-
ve kistérségi szinten az egészségfejlesztési irodak (EFI), létrehozasa és miikodtetése,
amely ujszer( elem a hazai egészségfejlesztés intézményrendszerében;

o a szabadid6-sportoldi kozosségek bdvitése, dohanyzasrdl valo leszokas tamogatasa,
iskolai egészségfejlesztés.


http://ec.europa.eu/regional_policy/country/prordn/details_new.cfm?gv_PAY=HU&gv_reg=ALL&gv_PGM=1324&LAN=13&gv_PER=2&gv_defL=7
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— Képzési programok az egészségiigyben foglalkoztatottak szamara, hianyszakmak kép-
zése, kompetenciafejlesztés, képzési dij tamogatasa az intézmények szamara, képzési
programok az egészségiigyi dgazat szolgaltatasfejlesztésének érdekében.

— Foglalkoztatds tamogatasa egészségligyi intézmények szamara, késébb a struktdraval-
tashoz kapcsolddd képzést és foglalkoztatast tamogatd fejlesztés.

— Betegjogi, ellatottjogi és gyermekjogi képvisel6i haldzat és civil jogvédé munka fejlesz-
tése.

Az egészségligyben az ellatdsi szintek koziil az OEP-finanszirozashoz viszonyitva a jaré-
beteg-ellatas kapta a legtobb fejlesztési pénzt, 93,5 milliard forintot. Az alapellatdsban sajnos
nagyon alacsony unids forras jutott, 4,5 szazalék, amely a tarsadalombiztositas finansziro-
zasdnak 17,1 szazaléka.”

A korhazak jelentds beruhdzasi és fejlesztési pénzekhez juthattak, azaz nagysagrendileg
kétszazmilliard forintot kolthetnek el a kubatira és eszkozpark megujitasara. Ez kdszonhetd
a fekvébeteg-ellatas fokozott eszkozigényességének (mig az alapellatasban a felhalmozasi
kiadasok messze alacsonyabbak), az elhasznalodott infrastruktdranak és a nagysagukbol
ad6do lobbierejitknek.

3.2.4.3 Tovabbi fejlesztési lehetdségek unios forrdasbol

A hatalyos 1600/2012. Korm. hatarozat szerint 2014-2020 kozott rendelkezésre allo eurdpai
unios fejlesztési forrasokat a magyar gazdasag novekedési potencialjanak erdsitésére fogjak
Osszpontositani, ezért az dsszes forrason belill jelentésen novekszik a kozvetleniil a gaz-
dasagfejlesztésre iranyuld forrasok részaranya. A forrasok 60 szazalékat tervezik gazdasag-
fejlesztésre, a fennmarado 40 szazalékot pedig a humaneréforras-fejlesztés, az infrastruk-
tara-fejlesztés, a kornyezetvédelem és az energiahatékonysag célteriiletek kozott osztjak
meg. Ennek kovetkezménye, hogy a korabbi iddszakkal ellentétben az dnkormanyzatok és
az egészségiigyi intézmények vélhetéen kevesebb unids forrdsra tudnak majd pélydzni. Uj
operativ programok késziilnek, amelyek a kovetkezok:

. Szakmai (e
Operativ program , . Iranyito
Lo . Forras felel6s Ny
(indikativ megnevezés) , hatosag
tarca
Gazdasagfejlesztési és Innovacios OP
(GINOP) ERFA NGM NGM
Versenyképes Kozép-Magyarorszag OP
(VEKOP) ERFA NGM NGM
Tertilet- és Telepiilésfejlesztési OP (TOP) | ERFA NGM NGM
Intelligens Kozlekedésfejlesztési OP
(IKOP) ERFA,KA | NFM NEM

27 Kiss Norbert (Budapesti Corvinus Egyetem) szdmitdsai alapjan.


http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=157559.233811
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Kérnyezeti és Energetikai Hatékonysagi
OP (KEHOP) ERFA, KA NFM, VM NFM
e L ERFA,
Emberi Er6forras Fejlesztési OP (EFOP) ESZA EMMI EMMI
Koordinéacios OP (KOP) KA ME ME
e . (o EMVA,
,Vidékfejlesztés, halaszat” OP ETHA VM VM

19. szdmui tabldzat: Az 4j operativ programok. Forras: 1600/2012. Korm. hatdrozat, sajat abra

Ezek alapjan az egészségiigy teriiletén varhatéan a humadnerdforras fejlesztését tudjak
vallalni az 6nkormanyzatok, amely jelentheti a meglévé munkavéllalok megtartasat, kép-
z€sét és Osztonzését.

3.2.4.4 Egyéb forrdsok

Az Eurdpai Teriileti Egyiittmiikodés (ETE) keretében az EU bels6 hatarai mentén - tehat a
tagorszagok kozott — valosulhatnak meg kétoldalu fejlesztési programok. F6 céljuk a hatarok
elvilaszto jellegének csokkentése, a hataron atnyuld infrastruktarak és egytttmitkodések
fejlesztése, illetve a hatar menti kozosségek kapcsolatainak erésitése. Magyarorszag partne-
rei: Ausztria, Romdnia, Szlovakia és Szlovénia. Tovabbd a kapcsolatok szorosabbra ftizése
azon az EU kiils6 hatarai mentén talalhat6 orszagokkal, amelyek csatlakozasi targyalasokat
folytatnak Briisszellel (példaul az azdta mar tagga valt Horvatorszag), illetve amelyeknek a
tagga valasaval kozéptavon szamolni lehet (példaul Szerbia), valamint az 4j kiilsé hatarok
mély politikai-gazdasagi valasztovonalla valasanak elkeriilése azon orszagok viszonylata-
ban, amelyek varhatéan tartésan az EU-n kiviil maradnak (példaul Ukrajna).

Az egészségligyi ellatasok és szolgaltatasok a tamogatando teriiletek, illetve tevékenysé-
gek kozott szerepeltek.

Az EGT és a Norvég Finanszirozdsi Mechanizmus népegészségligyi kezdeményezéseinek
részét képezd programok célja az egyenldtlenségek csokkentése a felhasznaloi csoportok
kozott; a mentdlis egészségiigyi szolgaltatasok fejlesztése; az egészségiigyi ellatasok mind-
ségének és hozzaférhetségének javulasa, beleértve a preventiv és gyermek-egészségiigyi
szolgaltatasokat.

Az egészségiigyi alapellatas kapcsan kiemeljitk a védénéi szolgalatok hatékonysaganak
novelését (a védéndk informatikai eszkozzel vald ellatottsaganak javitasaval), a mentalis
koordinatori halozat 1étrehozasat, illetve a mentalis egészségiigyi szolgaltatdsok fejlesztését
(lelkiegészség-kozpontok [LEK], mentalis egészségiigyi koordinatori haldzat létrehozasa-
val).

A kedvezményezettek korébe mentalis egészségiigyi teriileten mukodd egészség-
tgyi és szocialis intézmények, onkormanyzatok, nonprofit szervezetek, alapitvanyok, az
Orszaggytlés éltal elismert egyhazak és intézményeik, onallo jarobeteg-szakellatok, kor-
hézak, orvostudomanyi egyetemek és népegészségiigyi egyetemi centrumok, tovabba az
Emberi Er6forras Minisztérium hattérintézményei, illetve ezek konzorciumai tartoznak.

A Svidjci Hozzdjdrulds egyik prioritédsi teriilete a Humdnerdforrds- és tarsadalomfejlesz-
tés/Egészségligy. A prioritasi teriilet célja a lakossag dltalanos egészségiigyi allapotanak ja-


http://egtc.kormany.hu/europai-teruleti-egyuttmukodes-2014-2020
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vitdsa a kivalasztott hatranyos helyzett kistérségekben, kiilonds tekintettel a tarsadalmilag
hatranyos helyzett csoportokra. A célok koziil kiemeljiik az alapellatas és a prevencié mi-
néségének, eredményességének és hatékonysaganak javitasat, a hozzaférési esélyegyenldség
javitasat, a haziorvosi gondozas javitasat és a szolgaltatasok bovitését, az IT-fejlesztést és a
képzés erdsitését.

Ldthat tehdt, hogy szamos fejlesztési program célozza kozvetleniil vagy kozvetve (K+F, HR-
fejlesztés, egészségturizmus-egészségipar, civil kezdeményezések tamogatdsa és villalkozdsfej-
lesztés, kornyezetvédelem és a telepiilési infrastruktira fejlesztése stb.) az egészségiigy fejlesz-
tését, a lakossdg jobb egészségének tamogatdsdt, amelyekben az énkormdnyzatoknak kiemelt
szerepet kell véllalniuk.

3.2.5 Rovid dsszefoglalds

Jollehet az egészségligy teriiletén az dnkormanyzatok feladatai az utobbi idében csokkentek,
mégis szamos feladatot kell ellatniuk. Ezek leginkabb az alapellatasban 0sszpontosulnak,
ugymint: a haziorvosi, hazi gyermekorvosi ellatas, a fogorvosi alapellatas, az alapellatashoz
kapcsolddo tligyeleti ellatas, a védéndi ellatas és az iskola-egészségligyi ellatas. Ezen felada-
tok kapcsan a finanszirozasba is betekintést engedtiink, mivel ez fontos része a menedzs-
mentkérdéseknek.

Az alapellatés logikdjahoz erésen kothetd az egészségmegdrzés és -fejlesztés, az egészség-
tudatossag, amelyeknek az erdsitésével az egészségligyi alrendszer er6forrasait a betegségek
kezelése helyett a prevencidra lehetne allokalni. Az egészségfejlesztéshez tervet készitenek az
intézetek, onkormanyzatok, amelynek megvalositdsahoz jellemz8en unids forrasbol tudnak
palydzni. Néhdny megjelent ROP-, TIOP-, TAMOP-palyazatot felsoroltunk, illetve bemutat-
tuk a kovetkezd idészak operativ programjait. A felsorolast kiegészitettiik a tovabbi forra-
sokkal (ETE, EGT, norvég és svajci forrasokkal).

Az egészségligy allamositasabdl kimaradt 6nkormdnyzatok esetében a jarobeteg-szakel-
latas is ellatand6 kotelezettség, de a szakrendelSket altalaban az 6nkormanyzat tulajdonaban
1év6 nonprofit gazdasagi tarsasagok miikodtetik.

Az allamositott jaro- és fekvobeteg-ellato intézmények kapcsan bemutattuk a GYEMSZI-t
mint az egészségligy egyik legfontosabb kozépiranyitd szervét. Az intézmény f6 feladata az
egészségiigyben 1év6 mindségfejlesztési feladatokra, a mddszertanok kidolgozasara, a kapa-
citaskihasznaltsag eldsegitésére dsszpontosul.
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Kérdések

1. Ismertesse a gazdasagossag, a hatékonysag, az eredményesség és a méltanyossag fo-
galmait. Hozzon példakat arra, hogy miként valhat egy kozszolgéltatast nyujtod szer-
vezet miikddése gazdasagosabbd, hatékonyabba, eredményesebbé és méltanyosabba.

2. Roviden foglalja 6ssze az 4j kozszolgalati menedzsment céljait. Mely modszerek se-
gitségével kivanja az NMP-iranyzat e célokat megvaldsitani?

3. Hozzon példat sajat személyes munkatapasztalataibol, amikor egy kozszolgaltato
szervezet bevonta a lakossagot a kozszolgaltatds tervezésébe, szervezésébe, nyujtasa-
ba vagy ellendrzésébe.

4. Az eredményszemlélet(i szamvitel mely tulajdonsagai alapjan mondhatjuk, hogy job-
ban tamogatja a kozszektor pénziigyi atlathatosagat, mint a pénzforgalmi szemlélet
szamvitel?

5. Egészitse ki az alabbi abrat!

Stratégiaalkotas

Stratégiai iranyitasi ciklus

FelelGsségi és
elszamolasi rendszer

Operativ tervezés,
koltségvetés-készités

{ Akontrolling-ésa |

vezetdi szamviteli
rendszer kialakitasa |

6. A kifejtés kérdések valaszat foglalja 6ssze 6t-tiz mondatban, témoéren, logikusan.
— Mit jelent az allamositds az egészségligyben? Milyen feladatot von el az 6nkor-
manyzatoktol, és miben kapnak nagyobb hangsulyt?
— Milyen szemléletmdd segiti az 6nkormanyzatok munkajat, avagy milyen feladatra
kell helyezniiik a hangsulyt?
— Az alapellatas a haziorvosi ellatdson kiviil milyen szakfeladatokat takar? Soroljon
fel még harom feladatot, és fejtse ki ezeket bévebben.
— Készitsen egészségfejlesztési tervvazlatot egy adott telepiilésre. Ezen tartalmak ko-
ziil valasszon ki egy feladatot, és tervezze meg a hozza tartozd éves munkatervet.
7. Az alabbi tesztkérdésekrdl allapitsa meg, hogy igaz vagy hamis, és dontését roviden
indokolja meg.
— Minden egészségiigyi ellatasra jogosult a magyar allampolgar. (H)
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— A héziorvosok finanszirozasa a teljesitménytiktdl fiiggéen valtozik. (H)

— A védoénd egyik feladata az jsziilottek gondozasa. (I)

— Az 6nkormanyzatok feladatai leginkabb az alapellatdsra koncentralnak. (I)

— Az elméletben és a jol miikodé gyakorlatban az egészségligyi ellatasi struktura a
progresszivitasi szinteket képezi le. (I)

8. Egészségiigyi ellatdssal kapcsolatos abrazolasi feladat:

— — Abrézolja az egészségiigyi elltds strukturdjat a progresszivitasnak megfeleléen.

— — Az elkésziilt abran jelolje be, hogy az dnkormanyzatnak mely ellatasi szinteken
van kotelez6 és opcionalis ellatasi és szervezési feladata.

— — Valaszat par mondatban indokolja.
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4. Kulturalis kozpolitika

4.1 Bevezetés

Mit jelent a kulturalis kézpolitika? Miért van sziikség ra? Miért foglalkozzanak a helyi (és
allami) szervezetek egyaltalan a kulttraval? Szamtalan kérdés, amelyekre tudni véljiik a va-
laszt, de tudjuk-e valdban?

A kozosség és a kultura kapcsolata nem mult nélkiil valé. Egy-egy tarsulatot példaul
elGszeretettel partoltak a kiralyok, és az alland¢ jatszohelyek kialakuldsaval a kozosségi ta-
mogatas gyakorlatilag elengedhetetlenné valt. De a kultira szubvencionaldsanak természe-
tesen ma is megvan a szocidlis-gazdasagi alapja. Az allamok gondoskodni akarnak a tarsa-
dalom kulturalis nevelésérdl, s mindemellett a gazdasagi érdekek sem elhanyagolhatdak:
a kulturalis intézmények munkahelyet teremtenek, a turizmus fontos célpontjai, és — nem
utolsdsorban — vonzzak a befektetSket is.

A kozosségi célok eléréséhez sziikség van azonban arra, hogy a koézpolitikat iranyitok
atlassak, hogy

— egyaltaldn milyen kulturalis szervezetek, intézmények miikodnek;

— mennyiben tudnak hozzdjdrulni az elérni kivant célok megvaldsitdsihoz;

— hogyan miikodnek?

A kovetkez6 fejezetekben a kulturalis intézmények stratégidjan (hozzajarulas a célok
megvaldsitasahoz), illetve miikodési modelljiik (hogyan miikddnek) bemutatasan keresztiil
attekintjiikk, hogy a helyi kozosség iranyitasa hogyan taldlhat véalaszt a fenti kérdésekre.

4.2 A kulturadlis intézmények stratégidja

A stratégiaalkotds szerepe napjainkban felértékelédik. Az eréforrasok sziikosen allnak ren-
delkezésre, mikozben a kdrnyezet folyamatosan valtozik, amire az intézményeknek is rea-
galniuk kell. A kornyezetre vald reagalas pedig tovabbi eréforrast vesz igénybe. A helyesen
kialakitott stratégia kezeli ezt a problémat. Amennyiben egy intézmény a stratégiaalkotas,
-feliilvizsgélat valamennyi 1épését rendszeres id6kozonként elvégzi, és a megvalositasra is
fordit energiat, a kornyezeti valtozasokra val6 reagalas tudatos és hatékony lesz.

A stratégia kialakitasanak sordn fontos, hogy az intézmény a lehetd legtobb érintetett
vonja be az egyes lépések elvégzésébe, értékelésébe, ideértve killondsen az intézmény ve-
zetdit, a fenntart6 kapcsolattartdjat és a munkatarsakat, valamint a legfontosabb vevéket,
szitkség esetén kiegészitve egyéb érintettekkel is, mint példaul a média képviseldi, hasonld
intézmények vezetdi, egyéb relevans szereplok.

A stratégia kialakitasanak 1épéseit a 11-es szdmii dbra szemlélteti.
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JOVOKEP
(vizio)
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LEPESEKKEL stratégiat is ($)) AKCIOK

=HELYZET- T ERTEKEK
ERTEKELES,

ITT VAGYUNK KULDETES (misszi6)

= MIT, KIKNEK ES MIERT CSINALJUK

Alapvet6 célunk, térekvéslink; szervezetiink
tarsadalmi szerepe, k6zrem(ikédése

11. szdmui dbra: A stratégia kialakitdsanak lépései. Forras: IFUA Horvath & Partners abréja

A stratégiaalkotdsnak a 11-es szdmui dbrdn bemutatott Iépései a kovetkezdk:

4.2.1 Helyzetértékelés

A megalapozott stratégiahoz tisztaban kell lenniink azzal, hogy most hol vagyunk, beleértve
a kornyezet véltozasat, a varhato trendeket is. A részletes helyzetértékelés egyuttal a jovokép
és az oda vezet§ Gt meghatdrozasaban is alapvet lesz, segit a realis kereteken beliil maradni,
de a tdl sztik keretekbdl valo kilépést is timogatja.

A helyzetértékelés soran torekedni kell arra, hogy az valoban objektiv legyen, ne az elé-
rend6 célokat - legyenek akar személyes, akar intézményi célok —, hanem a tényleges alla-
potot irja le. A megfeleld helyzetértékelés jo kiinduldpontja lesz a stratégiai célok és akciok
megfogalmazasanak is.

Helyzetértékelésre tobb, az intézmények szamara is jol hasznalhatdé mddszer létezik.
A legismertebb és leggyakrabban alkalmazott modszerek a kovetkezdk:

— SWOT elemzés: az intézmény erdsségeinek, gyengeségeinek, lehetdségeinek, az intéz-

ményt fenyegetd veszélyeknek az elemzése;

— PESTLE-elemzés: az intézményt koriilvevé kornyezet elemzése politikai, gazdasagi,

tarsadalmi, technologiai, jogi és kornyezeti szempontok alapjan.

Az elemzés eredményeként az intézmény azonosithatja, hogy milyen az aktualis m{ikodé-
si kornyezete, illetve milyen véltozasok varhatoak.

Milyen elemek szerepelhetnek a helyzetelemzésben egy kulturélis intézmény esetében?

Példaként alljon itt a londoni Natural History Museum elemzésének kivonata:*

28 Natural History Museum Strategic Plan 2011-2016, www.nhm.sc.uk
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Belsé tényezbk Klilsé tényezbk
EROSSEGEK
= hatalmas gyijtemény (70 millié minta, vilaghirl kényvtar stb.),
informéaciés és kutatasi eréforras
= [kdzismertség, vezetd szerep a
természettudomanyi muzeumok kézétt]
= [fontos kozfeladat ellatasa,
allami forrasok]

LEHETOSEGEK
= megvaltozott kormanyzati prioritasok
i6s formak elért

m koz6s tudomanyos kutatasok
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u [kutatasi palyazati és egyéb forrasok elérhetéek]

A SWOT ELEMZES

4 TERULETE

GYENGESEGEK
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12. szdmui dbra: SWOT-elemzés. Forras: IFUA Horvéth & Partners dbraja

4.2.2 Jovokép/kiildetés meghatdrozdsa

A jovokép és a kiildetés meghatarozasanak egy lehetséges, hatékony tamogato eszkoze az
opcids tabla. Az opcids tabla segitségével sszegytjthetdk a legfontosabb értékelési szem-
pontok, valamint az azokhoz tartozo stratégiai opciok. A stratégiai opciok megfogalmazasa
mar dnmagaban is segiti a lehetséges jovoképek beazonositasat. Példaként alljon itt a Cres-
cendo Hungarynak a célcsoportra vonatkozé opcids tablaja (13-as szdmuii dbra).

A tabla bemutatja, hogy a Crescendo célcsoportjat (kit tamogassanak) milyen f6bb szempon-
tok alapjan valasztjak ki, illetve, hogy az egyes szempontok mentén milyen lehetéségek vannak.

F6 kérdések

JOovokép opciok (stratégiai opciok)

Miivészeti agak sulya komolyzene komolyzene + tébbl eygyenrayngu
mivészeti ag
10-14 évesek ) féiskolasok, aktiy, felnétt
Korosztaly gyerekek (konzervatériumi 14-18 évesek eqyetemistak Korosztal
felvételi elétt allok) o Y
professzionalis - e
P L professzionalis szeret zenélni
’ o (miivészeti palyara oy ain
Professzionalitas P palyajat (soha nem volt
késziilé vagy azon abbahaayta roff)
levs) 9 P
CELCSOPORT | Tevékenység tipusa résztvevs diakok tanarok fe':::é::!:k"s résztvevék rokonai kézénség
hatranyos .
Tarsadalmi helyzet normal hattér szegény helyzetben él6 fogyateéklg:séggal
etnikumok
barki, aki

Résztvevék barki, a deklaraltan
kereszténységhez valé kereszténységhez elfogadja / - .
viszonya (nyari akadémia valo viszony nem |tiszteletben tartja a hite keresztények
tekintetében) feltétel keresztény

13. szdmui dbra: Stratégiai opcids tabla. Forras: IFUA Nonprofit Partner abraja

Az opcids tabla felrajzoldsat kovetden a tdmogatandd célcsoport mar viszonylag egysze-
riien meghatarozhatd, példaul olyan szegény, a keresztény értékeket tiszteletben tartd 14-18
évesek, akik komolyzenei mtivészeti palyara késziilnek.”

A

29 Példa, az alapitvany ténylegesen meghatarozott célcsoportja ettél eltérd.
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A jov6kép meghatarozasakor legaldbb a kovetkezé harom elemre célszert kitérni:

— tevékenység;

— szervezeti, mikodési hattér;

— finanszirozas.

Fontos azonban hangsulyozni azt is, hogy a jovéképet nem sziikséges, s6t nem szabad
minden évben atirni, a szoba johetd opciok felillvizsgalatara azonban sziikség lehet.

4.2.3 A stratégiai célok meghatdrozdsa

A helyzetértékelést és a jovokép meghatarozasat kovetden a jelen és a jovo kiilonbségébdl
adodo {6 cselekvési iranyok kijelolésére van sziikség. A célok meghatdrozasakor a kovetke-
zBkre érdemes odafigyelni:

— a célok szama szempontonként harom-o6t legyen, ennél tobb célt nagyon nehéz kezelni;

— a célok legyenek egyértelmtiek, minden érintett szereplé ugyanazt értse az egyes célok
alatt;

— a célok hosszabb tavra is legyenek érvényesek;

— a céloknak legyen felelGse, aki felelds a cél eléréséért, illetve a célhoz kapcsolddé akcidk
Osszefogasaért, megvalositasaért.

Példaként bemutatjuk az ausztral Iparmiivészeti és Tudomanyos Muzeum egyes stratégiai

céljait:

— olyan programok vezetése, amelyek a kreativitds, a technoldgia és a tudomany kiak-
nazasat célozzak meg oly mddon, hogy az kedvezd hatassal legyen a tanuldsra és az
innovdcidra is;

— a gyljtemény fejlesztése és nyitottabba tétele a jelen és a jové generdcié szamara egya-
rant;

— a muzeum elismerésének, megitélésének és hatokorének javitasa, fejlesztése;

— a munkahelyi kultura és gyakorlatok, valamint a munkaeré képzettségének fejlesztése;

— egylittm(ikodd, a tudomanyos és tarsadalmi életbe bekapcsold intézménnyé valas.*

A célok mint a jov6hoz vezetd ut mérfoldkovei nagy segitséget jelentenek a stratégiai ak-
ciok meghatarozasaban, rangsoroldsaban és attekintésében. A célok Osszegzésére, az egyes
célok kozotti Osszefliggések bemutatasara hasznalt eszkoz a stratégiai térkép. A stratégiai
térkép kialakitasa a fenti szempontok figyelembevétele mellett a stratégiai célok végsé tisz-
tazasat is tamogatja. Példaul egy egyoldalas stratégiai térkép harom-6t dimenzié mentén
harom-6t cél bemutatasara szolgal. Vagy példaul a célok néhany szdban vald dsszefoglalasa,
definidlasa segiti, hogy minden érintett azonosan értelmezze a célokat. A 14-es szdmii dbra
a londoni Natural History Museum stratégiai akcioi alapjan® osszeallitott stratégiai térképet
mutatja be.

30 Powerhouse Museum Strategic Plan 2009-2012, www.powerhousemuseum.com
31 Natural History Museum Strategic Plan 2011-2016, www.nhm.sc.uk
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STRATEGIAI TERKEP
KIEMELT CELOK

Gytjtemény Gyltjtemény és Gyltijteményhez és
kapcsolodo informaciohoz valo
informaciok fejlesztése  hozzajutas fejlesztése

Kutatas Kutatas mindségének Nemzetkozileg is
és nemzetkdzi versenyképes és
elismertségének relevans kutatadsok
javitasa megvalositasa

Latogatok Latogato6i tartalom A tarsadalom
fejlesztése tudomanyos

ismereteinek javitasa

Miikodtetés Szakmailag képzett, Pénziigyi stabilitas és
hatékony csapat fenntarthaté mikodés
létrehozasa

Kutatok és kutatdsok
tamogatdsa a
gylijteményre alapozva

E-tudomany kialakitasa

Egyiittm{ikodés a
médiaval az ismeretek
terjesztésére

A mizeum
kornyezetbarat
szervezetként vald
pozicionalasa

14. szdamii dbra: Stratégiai térkép. Forras: IFUA Horvath & Partners abréja

4.2.4 A stratégiai akciok meghatdrozdsa

A stratégiai akcié egy-egy konkrét cél elérését szolgalo, egyedi intézkedés(sorozat), amely
tulmutat a normal miikodés keretein, és potldlagos eréforrasigénye van. Az akcidkat jellem-
z6en projektszervezetben bonyolitjak le, azaz tobb szervezeti egységet érintenek, meghatd-
rozott ideig tartanak, konkrét iitemezésiik és egyéni felelésiik van. Epp ezért, per definicié a
stratégiai akcié nem lehet a szervezeti egységek normal miikodéséhez tartozo feladat.

Az akciok kialakitasakor a kovetkezdkre érdemes tekintettel lenni:

— Az akcidkhoz feleldsoket és hataridoket kell rendelni, enélkiil az akciok megvaldsitasa

rendre elmaradhat.

— Az akcidkat priorizélni sziikséges, mert a napi munka mellett nincs id6 és eréforras
tal szamos akcid végrehajtasahoz. A rangsorolds soran sztirni kell, hogy mely akcié(k)
jarul(nak) hozza legjobban egy-egy cél teljesiiléséhez. Egységnyi raforditassal melyik

akcié megvalositdsa hoz a legtobbet az intézmény szamara.

— Az akciok visszaméréséhez mutatokat kell meghatarozni oly médon, hogy nemcsak
a mutatok definiciéjat, hanem mérésitknek a modjat és az elvart értéket is meg kell

hatdrozni.

— Példaként bemutatjuk az ausztral Iparmiivészeti és Tudomanyos Muzeum egyes stra-
tégiai céljaihoz kapcsolodo akcidkat és a hozzdjuk kapcsolddd teljesitménymutatokat.
— A muzeum elismerésének, megitélésének és hatokorének javitasa, fejlesztése:
o akcid: a kozosség minden tagjanak vonzo célpontta és élménnyé valni; a miazeum
profiljat agy szélesiteni, hogy az jobban képviselje a tarsadalom diverzifikalt jellegét;
o teljesitménymutatok: a kulturalisan és anyanyelv terén is kiilonbo6z6 latogatok szama-
nak évente egyszazalékos novekedése; a 65 év feletti latogatok évente egyszazalékos

novekedése.
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- Egylittmikodd, a tudoményos és tarsadalmi életbe bekapcsolo intézménnyé valds:

o akciok: tandcsado testiiletek létrehozasa a f6bb csoportokon beliil (oktatas, tagsag, 30
év alattiak, gyermekek); a latogatoi (6nkéntes/nem onkéntes) megjegyzések mecha-
nizmusanak felhasznalasa;

o teljesitménymutatok: 2009 decemberére késziilt el a tanacsado testiileti keretterv,
amelyet 2010-ben vezettek be; a mizeum latogatoéinak ,,j6” visszajelzése ot szazalék-
kal novekedik évente.”

Amennyiben az akcidkat is meghataroztdk, az intézmény stratégidja késznek tekinthetd.
Az intézmény helyzetelemzése és jovéképe kijeloli az utat, amelyen az intézmény haladni
szeretne, az akciok pedig meghatarozzak a célig vald eljutas modjat is, objektiven mérhetévé
is téve, hogy sikeriilt-e elérni a kitlizott célt.

A kulturalis intézmények stratégidja azonban nem pusztan az intézmények maganiigye.
Nem a magantigyiik akkor, ha a fenntartasukban a helyi és/vagy az allami irdnyitas is részt
vesz. Viszont ha a kozpolitika azt szeretné, hogy a kulturalis intézmények stratégiaja és céljai
jol illeszkedjenek a kozpolitikai célokhoz, akkor elGszor is e kozpolitikai célok kijelolésére
van sziikség.

A célok - a klasszikus stratégiatimogatd eszkoz, példaul a balanced scorecard mentén
— jol lebonthatdak kell legyenek a kiillonboz6 részteriiletekre, igy a kulturara is. Lehet-e,
érdemes-e beszélni kulturalis részstratégiarél? Természetesen igen.

4.2.4.1 Esettanulmdny - Wales miizeumi stratégidja

Wales 6nkormanyzata kiilon stratégiat fogalmazott meg kulturalis intézményeinek és azon
beliil is mizeumainak szamara. ,Wales olyan teriilet szeretne lenni, ahol a muzeumok aktiv
szerepet vallalnak az oktatdsban, a szorakoztatasban és az egyiivé tartozasban, részt vesznek
az életiinkben...”

A muzeumi stratégiat a helyi onkormanyzat és a muzeumok kozosen dolgoztak ki.
A stratégia a kovetkez6 elemekre tér ki:

- gyljtemények gazdagitasa és kezelése;

- a virtualis vilag nyujtotta kihivasok;

- muzeumok és fogyasztok kapcsolata;

- gazdasagi és kornyezeti valtozasok.

Majd igy fogalmaz: ,Nem minden problémat lehet egyszerre megoldani, de a muzeu-
mok, a muzeumi szervezetek és az 6nkormanyzat éltal kozosen megfogalmazott stratégia
azonositja a legfontosabb elemeket, amelyek Wales kozossége szamara a mindségi mizeumi
szolgaltatasok fejlesztését teszik lehetdvé és hozzaférhetévé.”

A walesi stratégia a hagyomanyos ,,iizleti” stratégiai elemek mindegyikét tartalmazza.
Kitér a jelen helyzet értékelésére, megfogalmazza a kovetendd értékeket, a megvaldsitando
jovoképet, és kiillon fejezetet szentel a részletes akcidtervnek.”

32 Powerhouse Museum Strategic Plan 2009-2012, www.powerhousemuseum.com
33 A Museums Strategy for Wales, www.wales.gov.uk
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4.3 Miikodési modell és tervezés

Magyarorszagon - de az angolszasz teriileteket leszamitva gyakorlatilag mindenhol a vila-
gon - a helyi 6nkormanyzat és/vagy az allam igen hangsulyos szerepet jatszik a kulturdlis
intézmények finanszirozasdban. Ugyanakkor sok esetben az 6nkormanyzatok (az allam)
nem vagy csak nagyon kozvetetten kapnak visszacsatolast a kozosségi tamogatas felhasz-
nalasarol. Az intézmények persze készitenek kiilonb6z6 beszamolokat, amelyeket atadnak
a fenntartéiknak. Azonban ezek a beszamolok rosszul strukturalt adatokat tartalmaznak,
és nagyon nehéz beldliik valddi, az adott intézmény teljesitményének értékelésére, plane az
intézmények kozotti 6sszehasonlitasra is alkalmas informéciot kinyerni. Pedig a kulturélis
intézmények miikodésének ugyantiigy megvannak a sajatos elemei, mint a vallalatok miiko-
désének, a koltségeik és a bevételeik is jol tipizalhatoak.

A kulturalis intézmények esetében is igaz, hogy a ,termék gyartasa” a valtozo koltségek
legf6bb okozdja. A 15-ds szdmii dbra egy el6ado-miivészeti intézményben mutatja be ezeket
az Osszefliggéseket.

Arbevétel Nl Rl T 1

bevétel

Misorstruktura

Megbizasi
szerzédéses
szakmai stab

Valtoz6
koltségek

Munkavallaléi
szakmai stab

Miik6dési
kéltség IEENE S PRt o i
Fix Adminisztracio

koltségek

15. szdmii dbra: El6ad6-mivészeti intézmények gazdalkodasi modellje.
Forras: IFUA Horvath & Partners abraja

Az intézmény eredményét az arbevétel és a miikodési koltség befolydsolja.

A 15-6s szamui dbran lathaté mikodési eredmény nem egyezik meg a szamviteli ered-
ménnyel, mert nem tartalmazza példaul az intézmény miikodésének szempontjabdl igen
jelentés, 0j produkciok bemutatdsahoz kapcsolodo koltségeket.

A miikodési eredmény fix bevételei és koltségei az intézmény szamara csak hosszabb ta-
von befolydsolhatok, mig a valtozd bevételek és koltségek néhany honapon, azaz akar példa-
ul évadon belil is befolyasolhatok.

1. Fix bevételek és koltségek

a) Fix bevételek. A fix bevételek alapvetéen két részre oszthatok. A jelentésebb részt a
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finanszirozasi tdimogatas teszi ki, mig a kisebb — az el6z6h6z mérten tobbnyire elenyész6

- részt az egyéb sajat bevételek egy része.

A finanszirozasi tamogatasba alapvetéen az alapitotdl/fenntartdtol kapott 9sszes tamo-
gatast értjik, fiiggetlentl attdl, hogy azt milyen jogcimen kapja azt az intézmény, példaul
szinhazak esetében ideértjitk a miikodési és a mivészeti tdmogatast is.

A fix bevételek kozé soroljuk az ,,egyéb” sajat bevételek mindazon tételeit, amelyek varha-
téan minimum egy naptdri évig rendszeres tamogatast jelentenek a szinhaz részére. Ilyenek
példaul:

— palyazati uton elnyert tamogatds (alapitvanytol kapott tdmogatas; egyéb palyazati tton

elnyert tamogatas);

— az intézmény sajat helyiségeinek hasznositasabdl szarmazo bevételek (biifébérleti dij;
ruhatdri szolgaltatas dija; kiallito- vagy szinhazterem vagy egyéb néz6forgalmi helyiség
bérbeadasa).

A fix bevételek a sajat épiilettel rendelkezé intézmények esetében a teljes intézményi be-
vétel 40-90 szazalékat teszik ki Magyarorszagon, de egész Eurdpaban hasonlé a tendencia
a magas presztizsi kulturalis intézmények (példaul operahazak, nemzeti muzeumok) ese-
tében.

A kozpolitikanak nagy felel6ssége van abban, hogy az éllami/helyi 6nkormanyzati szub-
vencio ne véaljon ongerjeszté folyamatta. Az intézmények ugyanis két alapvet6 stratégia ko-
ziil valaszthatnak. Egyrészt a minGséget favorizaljak, és annak elérése érdekében a belép6-
dijakat (latogatoktdl szarmazo arbevétel) viszonylag magasan tartjak. A kapott tamogatast
arra forditjdk, hogy még hiresebb miivészeket, kiallitasokat szerzddtessenek. Az intézmény
hiressé valik jo6 mindségi teljesitményérol, ami megemeli a keresletet, tehat emelni lehet a
belépddijakat is. Az igy keletkezd pluszbevételt ismét a minéség emelésére forditjak... Ezt a
folyamatot tdmogatja a példaul a ,,sztarrendszer” is. A szinhdzak sztérokat foglalkoztatnak,
akiknek a tehetségét elismeri a szakma és a k6zonség. A bizonytalan, kevéssé informalt ko-
zO6nségnél ez csdkkenti a kockdzatot, ami a kereslet novekedéséhez vezet. A sztar tehét biztos
kozonséget teremt, ami Ujbdl az arak emelését vonja-vonhatja maga utan.

A masodik esetben az intézmény ugy akar minél nagyobb szamu kézonséget megnyerni
maganak, hogy ennek érdekében mesterségesen alacsonyan tartja az drait. Ekkor az allami
tamogatds arra forditodik, hogy ezeket az alacsony arakat tartani tudja az intézmény.

Barmelyik stratégiat valasztja is egy intézmény, a szubvencié megerdsiti a valasztott stra-
tégiat. Ez azt eredményezi, hogy egyfajta differencialddas kovetkezik be a kinalatban. Fontos
azonban annak hangsulyozasa — elsésorban finanszirozoéi dontéshozdi oldalrél -, hogy a
megitélt timogatasok ne hassanak a fenti folyamatok kialakuldsa ellen. Ennek érdekében az
intézményekkel lehet6ség szerint hosszabb — harom-6t éves — periédusban fixen kiszamit-
haté (nem fix Osszegii!) finanszirozasban érdemes megéllapodni, amely természetesen az
intézmény teljesitményéhez is kothetd.

A kozosségi finanszirozas esetében tobbszor meriil(t) fel kritikaként, hogy nem az intéz-
ményt, hanem kozvetleniil a latogatékat kellene szubvenciondlni. Erdekes kezdeményezés
volt, amikor az USA-ban (Ontario) megprobaltak a szinhazak, illetve a produkciok helyett a
kozonséget tamogatni. Jovedelmi helyzettdl fliggen olcsobb — bianko — jegyeket arusitottak
az énkormanyzatok. Azonban nagyon gyorsan kialakult a jegyek feketepiaca. Igy a kedve-
zGtlenebb helyzetben 1évSk tovabbra sem mentek el tobb el6adasra, ugyanakkor a produkei-
ok kinalata nagyon besziikiilt, hiszen gyakorlatilag egyetlen réteg hatdrozta meg a keresletet.
Végiil a kisérletet fel kellett fiiggeszteni.
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b) Fix koltségek. A fix koltségek kozé alapvetSen az épiiletfenntartas és -tizemeltetés kolt-
ségeit, az alkalmazotti koltségeket és jarulékokat, valamint az egyéb adminisztracios
koltségeket soroljuk, azaz azokat a koltségeket, amelyek legalabb egy évig az intéz-
mény szamara fixnek tekinthet6k, és kifizetésiik, év kozbeni felmertilésiik is viszonylag
egyenletesnek mondhato.

— A fix koltségek legjelentésebb részét az épiilet(ek) fenntartasanak, mikodtetésének
koltségei teszik ki, ideértve a koziizemi szolgaltatasi dijakat, a karbantartasi koltsé-
geket, valamint az 6rzés-védelem és a takaritas koltségeit is.

— Alkalmazotti koltségek (bér és jarulékai).

— Az adminisztracios koltségekhez tartoznak mindazon dijak és koltségek, amelyek az
intézmény nem szakmai muikodését biztositjak (gépkocsik dija, marketingkoltség,
oktatasok dija, posta, biztositas stb.).

A magyarorszagi kulturalis intézményi struktdrara jellemz6, hogy az épiilettel rendelkezd
intézmények esetében a fix koltségek a teljes koltségnek tobb mint 60 szazalékat teszik ki. Az
alkalmazotti, adott esetben pedig kozalkalmazotti(!) munkaviszony miatt ez a koltségtipus
akar a teljes koltség 85 szazalékat is elérheti.

Osszességében ma Magyarorszdgon elmondhatd, hogy az intézmények nagy tobbségében
a fixnek tekinthet6 allami/6nkormanyzati timogatas a fix koltségeket nagysagrendileg fede-
zi, mig a valtozo koltségeket részben vagy teljes egészében a valtozo bevételnek kell fedeznie.
El6z6ekbdl viszont az is kovetkezik, hogy minden egyéb kiadast (példaul épiiletfelujitas, 1j
el6adas vagy uj kiallitas 1étrehozasa) a miikodési eredménynek kell fedeznie.

2. Viltozo bevételek és kiltségek

Mivel a valtozo bevételek és koltségek az intézmény termékéhez kotddnek, ezért ezt az
alfejezetet egy el6add-miivészeti intézmény példdjan keresztiil mutatjuk be. Egy el6ad6-mi-
vészeti intézmény ,terméke” az eldadas. Az el6adasnak az estérdl estére vald eldllitasa gene-
rélja az intézmény valtozo koltségeit és a sajat bevétel legnagyobb részét kitevd jegybevételt.

Eppen ezért nagyon fontos, hogy milyen az intézmény terméke: musorstrukturdja vagy
épp idészakos kidllitasai.

a) Valtozé bevételek. A valtozd bevételek legfontosabb része a jegybevétel. A jegybe-
vételt alapvet6en harom tényez6 befolyasolja:

— a misorstruktira, azaz egyes produkciokbol az egyes jatszohelyeken hany el6adas van

egy adott idgszak alatt;

— a jegyarpolitika, azaz milyen 4ron adja az egyes eléaddsokra a jegyeket az intézmény,

illetve milyen a jegyarak eloszlasa a néz6téren;

— a kihasznaltsag, azaz az egyes eldaddsokon mekkora a fizetd nézék szama.

Bar a kihasznaltsag kiils6 tényezéként jelenik meg az intézmény szdmara, azonban ett6l
fuggetleniil mindharom tényez6 tervezésére szitkség van a finanszirozasi igény kialakitasa-
hoz, és mindharom tényez6 tervezheto, akar kozéptavon (1-3 év) is.

A valtozoé bevételek masik fontos, bar nagysagrendjében Magyarorszagon sokkal kevésbé
meghatarozo része az egyéb valtozo bevétel. Ideérthetjik példaul a szponzoraciot, az intéz-
mény eszkozeinek és épiiletének ad-hoc bérbeadasat vagy a merchandisingbol* szarmazé
bevételt.

b) Viltozoé koltségek. A valtozd koltségeket is alapvetden két nagyobb tételhez lehet kot-
ni: az intézményben megbizasi szerz6déssel dolgozo stab (eléado-miivészek és a miivészeti

34 Egy-egy el6adashoz, kiallitdshoz kapcsolddé termékek, példaul plakatok, cédék.
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tevékenységet ellatd egyéb személyzet, példaul tigyelok) koltségéhez, valamint az eléada-
sokhoz kozvetleniil kapcsolddo egyéb koltségekhez (példaul jogdijak, szinpadi kellékanyag,
jelmezpotlas). A valtozoé koltségek gyakorlatilag teljesen a miisorstrukturatdl fiiggnek.

3. Eves terv készitése az intézményeknél

Amennyiben a kulturdlis intézmények tisztdban vannak a fix és a valtozo koltségeiket
és bevételeiket befolydsolo tételekkel, készen dllnak arra, hogy a finanszirozasi igényiiket
érdemben meg tudjak hatarozni, és meg tudjak vitatni a fenntartojukkal.

Fenntarto altal meg-
fogalmazott, ill. a szinhaz

vezetése altal tamasztott
elvarasok \

Sajat bevétel

Jegybevétel
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16. szdamui dbra: A finanszirozasi igény tervezését tamogatd legfontosabb sszefiiggések
az el6ado-muvészeti intézményeknél. Forras: IFUA Horvath & Partners, 2005

a) Fix koltségek és bevételek tervezése. A fix bevételek és koltségek tulajdonsaga, hogy
nem (vagy csak nagyon attételesen) fiiggnek az intézmény teljesitményétdl, azaz ezek a
bevételek akkor is befolynak, illetve a koltségek akkor is felmeriilnek, ha az intézmény
»zarva tartja a kapuit’, és egyetlen el6adast sem jatszik, egyetlen kiallitast sem rendez.

A fix elemek tervezése a kovetkez6 mddszerek valamelyikével torténhet:

— az el8z6 évi ténykoltségek és bevételek felszorzasa az inflacioval;

— az el6z6 évi tényfelhasznalasnak (példaul villamosenergia-mennyiség) a tervév varhato
araival valo felszorzasa, illetve megallapodasok rogzitése (példaul ujratargyalt tamoga-
tasi szerz8dés a helyi 6nkormanyzattal, allammal);

— fix elemek tervezése: felhasznalas tervezése szorozva a tervév araival.

A fix koltségek egy részét gyakorlatilag nem tudja befolyasolni az intézmény (példéul
gazfogyasztas), mig mads része az intézmény altal befolyasolhatd (példaul bérkoltségek) — bar
ezek is inkabb hosszabb tavon (éves szinten).

A fix bevételek tekintetében az intézmények inkdbb rossz alkupoziciéban vannak a he-
lyi 6nkormanyzattal vagy az allammal mint fenntartéval szemben, de minden szerepld
szamara érték lehet a hosszabb tavu szerz6dés megkotése, amellyel ezeket a bevételeket
kiszamithatova lehet tenni oly modon, hogy az intézmény ennek megfelelen alakitja a
miukodési tervét.

b) Viltozo koltségek és bevételek tervezése. Mivel a valtozo bevételek és koltségek az intéz-
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mény termékéhez kotédnek, ezért ezt az alfejezetet egy szinhdz példdjan keresztill mutat-
juk be. A szinhdz esetében a valtozd bevételek és koltségek a miisorstrukturahoz kotédnek.
Eppen ezért a valtozd elemek megtervezése gyakorlatilag a mtisorterv gazdasagi szamsze-
riisitését jelenti.

A valtozo elemek megtervezéséhez alapvetden arra az informécidra van sziikség, hogy a
terv idészakaban melyik produkciébol mennyi eléadas lesz. Ez mér elegendé informaciot
szolgaltat egy elfogadhat6 pontossagu tervezéshez.

A koltségek tervezésénél az el6adasszambol kell kiindulni, s azt meg kell szorozni az eléa-
das napi koltségével.

Az el6adas napi koltsége alatt a kovetkezoket értjiik:

— mivészek koltsége (szinészek, tancosok, zenészek, egyéb kozremtikodok);

— el6adast tamogato szakmai stab koltsége (tigyel6k, sugok stb.);

— néz6téri alkalmazottak koltsége;

— jogdijak;

- szinpadi fogyo kellékek koltsége;

- bérleti dij (ha van).

Finomithatja a tervezést, ha az egyes el6adasok szereposztasa is megtervezett, hiszen ek-
kor nem atlagos el6adaskoltséggel lehet szamolni, hanem pontos koltséggel. A véltozé kolt-
ségekkel valo kalkulalashoz természetesen sziikség van arra, hogy egy produkcio szinpadra
allitasakor ezt a tipusu koltséget is betervezzék.

A bevételek tervezésénél is az eléadasszambol kell kiindulni, s azt meg kell szorozni az
el6adés napi bevételével.

A napi bevétel tervezésénél a kovetkezOket kell figyelembe venni az eléadas atlagos ki-
hasznaltsagat és az eszmei nézészammal szamitott arbevételt.

A fix és a valtozd koltségek és bevételek tervezése mellett a nagyobb kiadasok, ,,beruha-
zasok” tervezésére szintén sziikség van, hiszen ezek olyan kiaddsokat jelentenek az intéz-
mény szamara, amelyeket tobbnyire az adott évben kell eléteremteni, ugyanakkor ezekhez
altaldban fenntartoi elvaras is flizddik (adott évben tartott 4j bemutatok szama; adott évben
megvalositott uj kiallitasok szama stb.).

¢) Produkciok tervezése. A produkciokat kétféleképpen kell megtervezni: 4j produkcio
eléallitasi koltségeinek tervezése; a bemutaté kiadasainak tervezése.

Az 4j produkciok koltségeinek tervezésekor nem csupan a bemutatéig felmeriil koltsé-
geket érdemes megtervezni, hanem a bemutatot kovetSen, az egyes el6adasok alkalmaval
felmeriil6 koltségeket is.

A bemutatoig felmeriil6 koltségek tervezése elsésorban azt a célt szolgalja, hogy kereteket
adjon a bemutato létrehozasaban részt vevo szerepléknek. Itt a kovetkez6k megtervezésére
van sziikség:

— elado-miivészeti tevékenységhez kapcsolodo koltségek (probadijak);

— alkoté miivészeti tevékenységhez kapcsolodo koltségek (rendezd, diszlettervezd stb.

dija);

— gyartas koltségei (diszlet, jelmez stb.);

— kozvetlen anyagkoéltségek (mikroportelem, szarazjég stb.);

— egyéb, az 4j produkciohoz kapcsolodo koltségek (marketing, szallitas stb.).

A bemutatohoz kapcsoléddan az elébbieken tul azt is meg kell tervezni, hogy mennyi
lesz egy-egy el6adas napi jatszasi koltsége. Ez az informacio egyrészt tamogatja a kdzremu-
kodokkel vald szerzédéskotést (példaul magasabb préobadij, alacsonyabb jatszasi dij, vagy
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forditva), masrészt befolyasolhatja az adott el6adas kivitelezését (példaul televiziokat kell
minden alkalommal kélcsondzni, ami jelentdsen megdragitja az eléadast, vagy vaszonra
vetitenek).

Szintén fontos lehet az esti koltségek tervezése a jegyar kialakitasinak szempontjabol.
Ugyanis egy-egy darab szinen tartdsanak szempontjabdl alapveté kritérium, hogy a bevétel
legalabb az esti kozvetlen koltségeket elérje. Amennyiben egy el6adasnak nagyon magas az
esti kozvetlen koltsége, tigy vagy a jegybevételt kell a megfelel6 mértékben novelni (ha lehet-
séges), vagy az eldadast le kell venni musorrol, illetve adott esetben nem szabad bemutatni,
hiszen minden egyes el6adas veszteséget termel.

Ezen koltség megtervezése természetesen elengedhetetlen ahhoz, hogy a valtozé koltsé-
geket meg tudja tervezni a szinhdz, amennyiben a terv idészakaban az 1j produkcié mar
miisoron van.

Amellett, hogy az intézmény megtervezi a produkcid koltségeit, nagyobb kiadassal jaro
produkcio esetében fontos szerepe van a likviditdsi terv készitésének is.

Ilyenkor kifejezetten a pénz aramlasat kell szem el6tt tartani, és a terv elkészitésekor biz-
tositani kell, hogy a bemutatéig felmeriil6 szamlakat az intézmény idében, szerzédés szerint
ki tudja fizetni.

4.4 Osszegzés

A kulturalis kozpolitikarol szold fejezetben bemutattuk a stratégiaalkotas folyamatat, jel-
lemz6en muzeumi, valamint a tervezés — elsésorban finanszirozasi igény tervezésének - fo-
lyamatat, szinhazi példdkon keresztiil. A szektor specialitdsait megértve és figyelembe véve,
a stratégiaalkotasnak, illetve a tervezésnek elsésorban a vallalatoknal elterjedt eszkozei eb-
ben a szektorban is alkalmazhaték. Erdemes példaként tekinteni a nemzetkézi gyakorlatra,
ahol mind a stratégiaalkotasnak, mind a tervezésnek tobb éves-évtizedes hagyomanya van.
A fenntartd és az intézmények altali kozos stratégia példaul egyarant segiti a fenntartot szo-
ciogazdasagi, valamint az intézményt kulturalis céljainak elérésében, mig az atlathato terve-
zés az egyuttmiikodés kiszamithato financialis alapjait teremtheti meg, a nyugodt szakmai
munka légkorét biztositva ezdltal a teljes kulturalis szféra valamennyi szerepldje szamara.
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1.

2.

Kérdések

[rja le a stratégiaalkotds 1épéseit, az egyes lépések legfontosabb jellemzdinek révid,
két-harom mondatos kifejtésével.

Gylijtse Ossze a valtozo koltségeket és bevételeket befolyasold legfontosabb tényezd-
ket az alabbi intézményeknél:

a) szinhdazak;

b) muzeumok;

¢) miivel6dési hazak;

d) konyvtarak;

e) allatkertek.

. Fejtse ki, hogy véleménye szerint a tervezés milyen médon tdmogatja az intézmény és

a fenntarto kozotti, egymast értd parbeszéd kialakitasat.
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