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1. A KORMANYZAS FOGALMI KERETEI ES A
TELJESITMENYERTEKELES JELENTOSEGE

Az elmult évek fejleményei, a pénziigyi és gazdasagi valsag, a klimavaltozas hatasai, a terrorizmus és
az illegalis bevandorlas elleni fellépés megerdsitette azt a paradigmat, hogy a kozjo absztrakt norma-
rendszerének €rvényesitése érdekében az allamnak kell értékteremto €s értékveédo szerepet vallalnia
a politikai, gazdasagi és tarsadalmi szférdkban. Az dllam egyedi pozicidban van ahhoz, hogy sajat
teriiletén a kiilonféle szabalyok és normak intézményesitése, valamint kdzpontilag iranyitott szervei
feleldsség ¢s elszamoltatds érvényesiilését.

Az allamszervezési modelleknek és ehhez kapcsoléddan a kormanyzas koncepcidjanak szamos
értelmezési kerete €s gyakorlati alkalmazéashoz kapcsolodd intézményi és kozpolitikai modellje alakult
ki olyan szempontok alapjan, amelyek az allam szerepét visszaszorulonak, megerdsoddnek, vagy éppen
atalakulonak értékelik." Visszatér6 kérdésnek szamit, hogy hol legyen erésebb vagy mérsékeltebb az
allami szerepvallalas, milyen szerepet toltson be a piaci (magan-) szféra a kozfeladatok és kozszolgal-
tatasok ellatasdban, milyen eszkozokkel képes az allam elésegiteni a gazdasagi novekedést, hogyan
lehetséges egyensulyra torekedni a hatékony miikodés, a jogallamisag és az elszamoltathatdsag normai
kozott.

A 2008-as pénziigyi és gazdasagi valsag kivaltd okainak értékelésébdl levont tanulsagok, a valsag-
kezelés tapasztalatai, valamint az 01j geopolitikai kihivasok hattérbe szoritottak az ,,olcso6, kicsi, de he-
lyzetbe hozo allam” neoliberalis koncepcidjat. Ezzel szemben elkezd6dott az allam ,,(jrafelfedezése” és
,visszavétele” a tarsadalom egyiittélése és fejlddése szempontjabol meghatarozo alrendszerekben, mint
az oktatas, a szocialpolitika, a kozbiztonsag, a kutatas-fejlesztés, az innovacio, a stratégiai iparagak.
Emellett 0ijabb ¢és tjabb teriiletek 1épnek be, tobbek kozott a migracio, a terrorizmus €s a klimavaltozas,
amelyek kozos jellemzdje, hogy nehezen megragadhatd, ,,nehéz ligyek™ (wicked issues), kezelésiik
stratégiai gondolkodast, agazatokon és kozpolitikakon ativeld, horizontalis €s integralt kormanyzati
beavatkozasokat, megkozelitést igényel.

A cselekviképesség €s értékelviiség normait 6tvozo jo allam koncepcidjanak megjelenése sziik-
ségessé tette a régdta ismert, am meglehetésen heterogén jo kormanyzas (good governance) koncep-
cijanak ujboli atgondoléasat. Ennek soran eldtérbe keriilt a kormanyzas allamkozponti megkdzelitése
¢és gyakorlata (state-centric governance), amelynek kiindulopontjat az 4llam autondm mivoltanak
elfogadasa és a hagyomanyos értelemben vett kormanyzat szerepének felértékelddése jelenti.? Mindez
nem jelenti az dllam és a tarsadalom merev szétvalasztasat, éppen ellenkezdleg: az allam autondémidja
széleskorl tarsadalmi bedgyazottsag, a tarsadalom kiilonféle szerepldivel, szervezett érdekcsoportjaival
torténd parbeszéd, valamint az ebbdl nyert felhatalmazas alapjan és birtokaban szolgélja a gazdasagi-
tarsadalmi fejlodést (,,state-centric relational approach”).’

A fentiekkel 6sszhangban az dllam és a korméanyzas helyének, szerepének, feladatainak
¢s feleldsségének ujragondolasat fejezi ki a kormanyzati kapacitasok ¢és képességek komplex
mérhetdségével kapcsolatos kutatasok megélénkiilése. Kiindulopontjuk szerint az allam és a kormany-

1 BacHE 2008; PiatToNI 2009; BORZEL 2010.
2 MANN 1984; EVANS—RUESCHEMEYER—SKOCPOL 1985; PLATTNER 2013.
3 BeELL-HINDMOOR 2009.
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zat egyre novekvo feleldssége, valamint az egyre sokrétliibbé valo, egymast gyakran atfedo feladatok
ellatasahoz sziikséges integralt megkozelités gyakorlata egyre jelentdsebb kapacitasokat, intézményi
¢s adminisztrativ képességeket igényel. Ennek megteremtése, ,,karbantartasa” és folyamatos fejlesztése
a mindennapi kormanyzati gyakorlat szerves része és feladata.* A probléma jelent6ségét az is mutatja,
hogy szamos jelentds nemzetkozi szervezet (OECD, ENSZ, Vilagbank, Vildggazdasagi Forum, IMD)
¢s kozpolitikai intézet (Quality of Government, Bertelsmann) foglalkozik a kormanyzas teljesitmé-
nyének komplex értékelésével, valamint az ehhez szilikséges indikatorrendszerek kialakitasaval, az
Osszehasonlitasra alkalmas trendek, rangsorok készitésével és kozzétételével.®

A j6 kormanyzas megvaldsitasanak lényeges eleme a kitlizott célok megvaldsitasat szolgald, a
feladatellatas szintjeihez igazodo, konkrét teljesitménycélok meghatarozasa, a médszertanilag mega-
lapozott, tényalapu teljesitménymérés, értékelés és visszacsatolas kialakitdsa. A stratégiai tervezés
»Achilles-sarka” az OECD szerint a kdvetkezetes és eredményes végrehajtas, amelyhez a stratégidk, az
er6forrasok, valamint a konkrét célkittizések 6sszehangolasan alapulo, tényalapu és eredményorientalt
tervezésre és nyomon kdvetésre van sziikség. Ez egyben azt is jelenti, hogy a dontések elokészitése
soran a bazis- illetve fedezetalapt gondolkodasmodrol az eredményalapt iranyitasra kell attérni.

Ez a folyamat a kormanyzati teljesitménymérések nemzetkdzi €s nemzeti szintii gyakorlataban
keriil mérlegre. A rendszeresen kozzétett eredmények, listak, rangsorok ismerete, kritikai feldolgozasa,
elemzése és visszacsatoldsa a kormanyzas 1ényeges elemének és eszkdzének tekintheto.

1.1. A jo kormanyzastol a jo kormanyzatig

A kormanyzas (governance) fogalma egyfeldl a kormany alapfeladatait jelenti, ami a parlamentaris
rendszerekben a végrehajtas és a torvényhozas politikai irdnyitasat is magaban foglalja. A kormanyzas
részét képezi az allami intézményrendszeren kiviili politikai szereplokkel — (politikai mozgalmakkal,
nyomasgyakorlé csoportokkal, civil szervezetekkel, érdekszervezetekkel) — valo érintkezés/egyiittmii-
kodés, amely eldsegiti a politikai konfliktusok kezelését, a politikai stabilitas fenntartasat.

Masfeldl a korméanyzas koncepcidjanak kibontakozasa €s alakulasa szorosan 0sszefiigg az allam
szerepének, feladatainak, cél- és eszkdzrendszerének megitélésével, ami — leginkabb a joléti allam
valsagaval és a globalizacio kiterjedésével 0sszefiiggésében — szamos vitat és alternativ javaslatot
generalt az elmult harom évtized soran.’

Az alapprobléma leginkabb abban ragadhaté meg, hogy mikozben az dllam felé egyre erdteljesebb
elvarasok fogalmazddnak meg a folyamatosan novekvo €s egyre komplexebb formaban jelentkezd
kihivasok mentén, a globalizacio €s a lokalizacio egyiittesen jelentkezO hatasai kovetkeztében egyre
csokkend mértékben allnak rendelkezésére a sziikséges gazdasagi, tarsadalmi, technologiai, demogra-
fiai er6forrasok. Mindez egyrészt sziikségessé tette a kormanyzas hatékonysaganak novelését, masrészt
0sztondzte olyan alternativ szervezeti, iranyitasi és kozfeladat-ellatasi formak bevezetését, amelyek
képesek a hagyomanyos kormanyzati eszkdzok mellett potldlagos, a nem-kormanyzati (civil, piaci)
szférabol szarmazo eréforrasok mobilizaldsara, tovabba a hatékonysagi kritériumok mellett egyuttal
a legitimaci6 és az elszamoltathatdsag normarendszerének is megfelelnek.

Altalanossagban a ,,governance” koncepcidja a tirsadalom iranyitasa érdekében kifejtett cselekvé-
sek és folyamatok valtozatos formadit és technikait fejezi ki, amelyeknek Iényeges eleme a tarsadalmi
Onszabalyozas, a kdz-, a magan- és a civilszektor formalis és informalis egyiittmiikdodési kereteinek
kialakitasa, valamint a kozfeladat-ellatas diverzifikalasa. Ebben az értelemben beszélhetiink tarsada-
lomk6zpontl (society-centric) kormanyzasrol.

Fukuyama 2013; GAJIDUSCHEK 2014

OMAN—ARNDT 2010; BERSCH—BOTERO 2014; GISSELQUIST 2014

Hungary: Towards a Strategic State Aproach, OECD Public Governance Reviews.
Lasd tobbek kozott: GAIDUSCHEK 2009; KAISER 2014; STUMPF 2014,

~N N W B
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1. Tablazat
A kormanyzas régi és uj fogalma
A kormanyzas ,,régi” fogalma A kormanyzas ,,uj” fogalma
A ,,governance” mint struktira A ,,governance” mint folyamat
Aktorkdzpontt: a korméanyzas alanya a kormany Folyamatkdzpontu: a kormanyzas interaktiv folyamat
(government)
A kormanyzas: politikai cselekvés A kormanyzas: szervezés ¢és menedzselés
A problémak kezelésének hierarchikus szerkezete Nem-hierarchikus szerkezet: a tarsadalmi aktorok bevonasa a
problémak kezelésébe
Hatarozott elkiilonitése a kormanyzas szubjektumanak és A kormanyzas szubjektuma és targya nem valaszthat6 el élesen
targyanak
Hatarmegvonas a ,,kormanyzo szubjektum” ,,kormanyzo- A kormanyzoképesség ¢és a kormanyozhatdsag kérdése nem valik
képessége” és a kormanyzas targyanak ,.kormanyozhatdsa- | el egymastol, hanem az aktorok komplex, intézményesen formalt
ga” kozott interakcios strukturajaként jelenik meg

Forras: G. FODOR Gabor és STUMPF Istvan (2007): A ,,j6 kormanyzas” két értelme, avagy a demokratikus kormanyzas
programyja ¢és feltételei. Szazadvég Mithelytanulmanyok, 6. szam, 76—94.

A kozigazgatas és kozszolgaltatas-ellatas teriiletén meghatrozova valtak az Uj Kézmenedzsment
(New Public Management, NPM) jegyében kialakitott reformok, amelyek arra az eléfeltevésre épiil-
tek, hogy a versenyszféra bizonyos elemeinek bevezetésével a kozszolgaltatasok ellatdsanak haté-
konysaga a fogyasztoi preferencidk és megelégedettség révén mérhetdvé és elszamoltathatova valik.
Kovetkezésképpen a kormanyzat nem kozvetleniil a valasztopolgarok egészének, hanem az adott koz-
politika , €rintettjeinek” (stakeholders) tartozik felelosséggel. Az NPM alkalmazasanak értékelése soran
elonyok (hatékonysag, szervezeti 6nallosag, korszerii menedzsmenttechnikak alkalmazasa) és hatra-
nyok (,,szervezeti cs6latas”, demokratikus és etikai alapértékek hattérbe szoruldsa, fragmentalodas)
egyarant azonosithatok.

Az egyik komoly kihivast éppen az jelenti, hogy a kormanyzas mint a hagyomanyos kormany-
zat egyik lehetséges alternativaja valdjaban nem mas, mint egyfajta ,,fausti ajanlat™: a hatékonysag
mindenek f6lé emelése a demokratikus keretek egyes alapértékeinek feladasara csabit.® A szolgalta-
tasok kiszervezése, valamint a hattérintézmények (ligynokségek) elburjanzésa azt is jelenti, hogy a
valasztott vezetdk egyre kisebb befolyassal birnak a kdzpolitikak miikodésére, igy a gyakorlatban az
elszamoltathatosag is nehezebbé valik. Ezt érzékelve a kormanyzas szerepldi gyakran olyan védekezd
stratégidkat alakitsanak ki, amelyek kdzéppontjaban a feleldsség atharitasanak kiilonféle valtozatai és
technikai allnak (,,blame game”).” Mindezek alapjan a kormanyzas koncepcidjanak komoly dilemmaéja,
hogy a magas szintli termelékenység, hatékonysag, versenyképesség elérése hogyan valosithatd meg a
részvételi demokracia alapértékeinek €s intézményi mechanizmusainak fenntartasaval.

Mint arra mar korabban utaltunk, a 2008-as pénziigyi ¢s gazdasagi valsag felszinre hozta és meg-
mutatta az ,,allamtalanitas” filozofidjara épiild neoliberalis allam és a tarsadalomkozpontu kormanyzas
problémait és korlatait. Az allami szerepvallalas sziikségességét ugyan még a neoliberalis paradigma
sem kérddjelezte meg példaul a szabalyozas, a finanszirozés, az intézményfenntartas és a koordina-

8 A fogalom és a gondolatmenet eredeti forrasa: PETERS—PIERRE 2004.
9 A fogalom és a gondolatmenet eredeti forrasa: Hoop 2010.
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ci6 teriiletén, de abban mar komoly véleménykiilonbségek mutatkoznak, hogy a kdzponti, stratégiai
tervezés és a végrehajtas kozott mekkora legyen (még inkabb: mekkora tud lenni) az 4llam szerepe.

A Vilagbank ¢s az OECD altal tdmogatott gazdasagfejlesztési programok révén a mult szazad
utolso évtizedében ismertté valt j6 kormanyzas alapvetése szerint a gazdasag fejlodését €s fejlett-
ségét alapvetden a kormanyzas, valamint az intézményi és jogi keretek mindsége hatarozza meg.
Megvalositasa altalanossagban a neoliberalis paradigméaval kothetd 6ssze, konkrétan pedig az allam
,kiliresitésével”, a kdzszolgaltatasok privatizaciojaval, kiszervezésével, a deregulacioval, valamint az
NPM altal alkalmazott technikak és eljarasok bevezetésével. A 2008 dszén kibontakozott gazdasagi
¢és pénziigyi valsag, egyes nagyvallalatok piactorzité magatartasa, a terjedoben 1évo protekcionizmus
egyértelmiivé tette, hogy sziikséges meger0siteni és aktivizalni az allam szerepét a piaci hibak kikiisz-
obolésében ¢és az ennek kovetkeztében fellépd szocidlis valsagok kezelésében. Mindez a jo kormanyzas
paradigmajaval szemben az allamkozpontu, felelosség- és elszamoltathatosag-elvii j6 kormanyzat (good
government) eldfeltevéseit erdsitette meg. Kiindulépontja szerint a kormanyzas felelosségét vallalo,
erds, jogszerlien ¢és demokratikusan miikodo, a tobbség érdekét, a kozjot szolgalod hatékony korméanyra
van sziikség, amelyhez elengedhetetlen az NPM torzito hatdsaival szembeni fellépés a kozszolgalati
kozintézményrendszer ésszerti, feladatalapu, polgar- és ligyfélbarat stabilizalasa révén.

Ez az Ujfajta megkozelités és szemléletmod atfogdan a ,,neoweberidnus” irdnyzatban jelenik meg,
amely szerint a megvaltozott koriilmények kozott nem lehetséges a klasszikus, weberianus dllamhoz €s
kozigazgatashoz vald visszatérés, azaz hiba lenne végérvényesen elvetni az NPM ¢és a jo kormanyzas
eredményesnek bizonyult eszkozeit. Helyette eldszor a tradicionélis weberidnus elemek biztositasaval
kell az allamot megerdsiteni, majd ennek bazisan, az allam szerepének Gjragondolasaval lehetévé valik
a modern, menedzseri modszerek ésszeri alkalmazasa. Roviden: a neoweberi allam az j kozmenedzs-
ment torzulasaira adott valasz, amelynek célja az NPM-re jellemzd eredménykdzpontt rugalmassag
Otvozése a weberianus megfontolasokkal.

2. Tablazat
A neoweberianus (jo) allam és a jo kormanyzat

Neoweberianus allam Weberianus allam

A mindség és a szolgaltatasok erdsitése Az allam szerepének megerdsitése

A képviseleti demokracia kiegészitése konzultacios és kozvetlen | A képviseleti demokracia megerdsitése az allamigazgatas

képviseleti eszkdzokkel legitimacioja érdekében

Eredménykoézpontt kormanyzas A kozigazgatasi jog megerdsitése ¢s modernizacidja

A kozszolgaltatas-ellatas professzionalis ¢s menedzseri felfogdsa | A kozszolgalati ethosz megerdsitése és megujitasa

Forras: Pollitt-Bouckaert 2004.

A neoweberidnus szemléletmod relevancigjat erdsiti a kormanyzas allamkozpont (state-centric) meg-
kozelitése és gyakorlata. Ebben az allam egyre novekvo feleldssége, valamint az egyre sokrétiibbé valo,
egymast gyakran atfedo feladatok ellatasahoz sziikséges integralt megkozelités gyakorlata egyre jelen-
tdsebb allami kapacitasokat és kormanyzati képességeket igényel, amelyek kialakitasa és folyamatos
fejlesztése a mindennapi kormanyzati gyakorlat szerves részévé valt. Az allam szerepének megerdso-
dése azonban nem jelenti azt, hogy a kormanyzas hatokore kizarolag a nemzetkozi jog altal elismert
hatarok kozott érvényesiil. Ellenkez6leg: a kormanyzas elsddleges jogi, intézményi és torténeti kerete
az allam, de az allam ,,felett” (szupranacionalis, transznacionalis), €s ,,alatt” (regionalis, lokalis, funk-
cionalis) szdmos kormanyzast, illetve annak cél- és eszkdzrendszerét igénylo térség 1étezik, amelyek
vertikalis és horizontalis miitkddése legadekvatabban a tobbszintli kormanyzas koncepcidjaval irhato le.
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1.2. A tobbszintii kormanyzas korszakai és tipusai

Az Eurodpai Unié miikodésével kapcsolatos tudomanyos megkdzelitések koziil talan egy sem kapott ak-
kora figyelmemet az elmult negyedszazad soran, mint a tobbszintli kormanyzas (multi-level governance,
MLG) koncepcidja. Népszertisége leginkabb azzal magyarazhato, hogy stabil, bizonyos mértékig le-
egyszerusitett, ugyanakkor kelloképpen rugalmas értelmezési keretet adott egy sajatos, ,,sui generis”,
kvazipolitikai rendszer mindennapi miitkodének leirdsahoz. A szupranacionalistol a regionalison at a
lokalisig terjedd, vertikalis és horizontalis logika alapjan szervez6dd ,,Europa Haz” lakdi (egyének €s
intézmények) felhatalmazasuk, érdekeik alapjan vagy éppen az adott unios kozpolitika szabalyozasa-
bol adodoan kiilonbozo szinteken talalnak otthonra. Mindez dontéshozatali forumokat és kdzpolitikai
tereket biztosit a valtozatos (nemzetallami, teriileti, funkcionalis) érdekek és értékek artikulalasara és
versengésére, lehetdséget ad az integracio ,,tobbsebességes” elére haladasara, az egyes szintek kozotti
szoros Osszekapcsolddas formalis és informalis eszkozeinek kiépitésével pedig megteremti a kdzos
dontéshozatal és (atfogdan) a miikodés koherencigjanak feltételeit.

Habar az MLG-t a nemzetkozi tudomanyos k6z0sség mai napig nem sorolja az europai integracio
,hagy elméletei” kdz¢, mégis, mint koncepciot kezdettdl fogva beldliik eredezteti, vagy legalabbis hoz-
zajuk viszonyitja. Ennek kovetkeztében egy magas presztizsii, elemzésre és gyakorlati alkalmazésra
egyarant alkalmas koncepciordl beszéliink. A fentiekbdl adédéan az MLG koncepcidjanak szamos
értelmezése €s alkalmazasa alakult ki, amelyek egymastol jol elkiilonithetd ,,generacioi” raadasul
idében is folytonosan valtoznak és alakulnak."

Az MLG arra hivja fel a figyelmet, hogy a modern tarsadalmak komplex problémainak kezelése
hasonloan sokrétii alrendszerek kiépitését teszi sziikségessé. Muikodésiik az érintettek bevonasara épiil,
amelynek soran a hataskorok gyakorlasa megoszlik a kiilonbozd szinteken elhelyezkedd, esetenként
mas-mas kozpolitikai szektort képviseld szereplok kozott. Az unids dontéshozatal kontextusaban az
MLG vertikalis €és horizontalis tipusu, partnerségi jelegli kormanyzast jelent, amely a kozosségi jog
alkalmazasa révén jelentds mértékben befolyasolja a tagallami és a regiondlis intézményrendszerek
mitkodését. Hangstlyozni kell azonban, hogy az MLG koncepcioja elfogadja a kozponti korméanyzatok
fontossagat az EU dontéshozatali folyamataban, elismeri, hogy politikai €és alkotmanyos értelemben
vannak erdsebb és gyengébb regionalis szereplok, valamint az egyes kozpolitikak kiilonbozd intéz-
ményi jogi forméban és jelentoséggel birnak a dontéshozatali folyamat egyes szakaszaiban. Az MLG
jelentdségét az is mutatja, hogy az eurdpai integracid természetének megértésére iranyuld analitikus
keretek és eszkdzok rendszerébdl fokozatosan kdvetendd kormanyzéasi modellé valt.

Az 1990-es évek elso felében megjelent MLG-kutatasok els6 generacidja a teriileti kozépszintek
szerepének felértékelddését (,,szubnacionalis mobilizaci¢™) allitotta a kdzéppontba. A kezdetben do-
minans ,,Régiok Eurdpdja” gondolat jegyében elsdsorban arra kerestek valaszt, hogy a régiok milyen
kiilso és belsd, intézményes €s informalis csatornakon keresztiil tudjak alkotmanyos pozicioikat és
érdekeiket képviselni a ,,hazai” és az ,,europai” belpolitikdban. Masrészt azt vizsgaltak, hogy az EU
regiondlis politikaja milyen mértékben és milyen feltételrendszer mellett képes 6sztondzni a decent-
ralizaciot, kiilonos tekintettel az 01 tagallamok csatlakozasi folyamatat meghatarozo kritériumokra és
elvarasokra."

Mivel a ,,Régiok Europaja” gondolat valos politikai hattere hidnyzott, valamint a regionalis politi-
kaban meger6sodott a tagallami kormanyok ,,kapudr funkcidja”, ezért a teriileti dimenzié az 0j évezred
elsd éveiben némiképpen visszaszorult. Ezzel egyidejiileg azonban fokozatosan kibontakozott az MLG-
kutatasok masodik generécidja. Ebben a meghatdrozé szerepet mar nem a hierarchikus struktarak, ha-
nem egyrészt az EU kozpolitikai rendszerének, kdzpolitikai halézatainak és az un. nyitott koordinacié
gyakorlatanak megszervezddése ¢s mikodése (az Gn. ,,governance turn’), masrészt a hatékonysag és

10 MARKS—HOOGHE (2004); AGH-K AISER—KOLLER 2014,
11 HUGHES—SASSE-GORDON 2004; SCHIMMELFENNIG—SEDELMEIER 2005
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a demokracia kérdéskore (az Gn. ,,normative turn”) alkotja.”> Az elsé esetben a hangsuly arra iranyul,
hogy a hagyoményos kézdsségi modszerek (community method) és a ,,kemény” jog alkalmazasa so-
ran felmeriilé hatékonysagi és legitimacios deficitek miképpen csokkenthetok a szerepét hangsulyozo
1] kormanyzasi mod” (new mode of governance, NMG) eszkdzrendszerének (,,puha jog”, dnkéntes
egyiittmiikodési és szabalyozasi formak, kozpolitikai haldzatok, nyitott koordinécio) alkalmazaséaval.
A masodik kérdéskor pedig a jelen anyagban korabban mar érintett, a szakirodalomban ,,fausti ajan-
lat”-nak nevezett problémakort allitja kozéppontba, nevezetesen azt a dilemmat, hogy a hatékonyabb
miikddés és koordinacioé érdekében helyettesithetdk-e ujakkal a demokratikus felhatalmazas és legiti-
maci6 hagyomanyos eszkozei. Mas szoval a nemzeti politikai kozosségnek megfeleld ,,eurdpai démosz”
hijan a demokracia mely elemei alkalmazhatok a nemzetallami kereteken kiviil, illetve a nem-allami
szereplOk fokozott bevonasa vajon tényleg hozzaadott értéket jelent-e az EU legitimitasa szempontjabol?

Az 1y évezred elso évtizedének végén, a lisszaboni szerz6dés hatalyba lépését kovetden jelent meg
az MLG-kutatasok legujabb, harmadik generacidja. Kiindulopontjat az jelenti, hogy az MLG a ,,jo
europai korméanyzas” egyik pilléreként az EU alapvetd politikai céljait szolgalja, azonban nem jogi
eszkozként, hanem rugalmasan értelmezheto ,,cselekvési tervrajz’-ként, amely a hatékonysag és a
részvétel elemeinek egyidejii erdsitésével a hagyomanyos ,,k6z0sségi modszer” széleskorli partnerségen
alapulo kiegészitdje. Az MLG koncepcidjanak megujitasat a korabban kialakult értelmezési keretek
integralasa jelenti. Egyrészt fokozatosan megsziinik az MLG ¢s az NMG egymastol elkiiloniilt értel-
mezeése, masrészt ebben az atfogdbb értelemben az MLG egyre fontosabb szerepet tolthet be az EU
intézményi reformjaban, valamint kdzpolitikai és kiilkapcsolati stratégidinak megtjitasaban.

Ebben az Osszefiiggésben azonban megjelent az a gondolkodas is, amely szerint az MLG-t mar
ki kellene emelni a jelenlegi, elszigetelt, haromszint(i, ,,eurocentrikus” kereteibdl, alkalmassa téve
arra, hogy a globalis korméanyzas (global governance) meghatarozo6 koncepciodja ¢és elemzési eszkoze
legyen.”®* Ez azonban mar az az absztrakcios szint, amely teljes mértékben szétfesziti és empirikus
kutatasokra alkalmatlanna teszi az MLG-t. A globalis kornyezetben megvalosuldé kormanyzasnak
ugyanis legalabb két elofeltétele van: az egyes szinteknek (az EU-felettieknek is) sajat autoritassal és
politikai felhatalmazassal kell birniuk, tovabba kozottiik egyfajta munkamegosztast feltételezo, széles
korii koordinacios folyamatnak kell kialakulnia. E két feltétel koziil jelenleg egyik sem all fenn.

Abban viszont tobbnyire egyetértés mutatkozik, hogy sziikség van a nem-korményzati szerep-
16k erételjesebb, intézményesitett partnerségi kapcsolatokon alapuld bevonasara a dontéshozatali
folyamatokba, a szintekbe szervez0do kozigazgatasi €s fejlesztéspolitikai hataskoreinek bovitésére,
miikodésiik vertikalis €és horizontalis dimenzidinak integralasara. Eltéré vélemények alakultak ki
azonban a ,,foldrajzi terek” és a ,,funkcionalis terek” viszonyrendszerével kapcsolatban, mivel utébbi
olyan szereplok kolcsonos filiggdségére és kapcsolataira épiil — példaul az tizleti szféra vagy a civil
szektor esetében —, amelyek cselekvési hatokorének kormanyzasa nem feltétlentil esik egybe a foldraj-
zilag kortilirhaté hatarokkal. Mindez fogalmi és mddszertani tekintetben azzal a veszéllyel is jarhat,
hogy barmely komplex szervezddés az MLG megnyilvanulasaként irhat6 le. Ezzel szemben szamos
empirikus elemzés taniibizonysaga szerint a teriileti bedgyazottsag és a foldrajzi kozelség 1ényeges
katalizatornak tekintheté az adott térség optimalis ,,intézményi stiriiségének™ kiépitése és megszer-
vezddése szempontjabol.

A koncepci6 gyakorlati alkalmazasadhoz jo kiindulopontot jelent Hooghe és Marks tipoldgiaja
(2004), amely kiilonbséget tesz az MLG két tipusa kozott. Az elsé tipus (,,Type 1) a foderalis berendez-
kedés logikajat koveti a korlatozott szamu, vilagosan elkiilonithetd altalanos hataskorokkel rendelkezo,
a hosszu tavon is stabilan, 1ényeges valtozasok nélkiil miikodd hatalommegosztas alapjan. Ez a modell
harom, egymasba kapcsolodo ,,partnerségi haromszoggel” is jellemezhetd. Az elsé az EU, a nemzetal-
lam ¢és a régid, a masodik a kdzponti kormanyzat €s a tarsadalmi, teriileti szereplk kapcsolatara utal,
mig a harmadik a regiondlis korméanyzas belso és kiilsd, vertikalis és horizontalis korményzati szintjei

12 PETERS—PIERRE 2004: 75—-89; KOHLER-KOCH—RITTBERGER 2006.
13 Paul STEPHENSON 2013.
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kozotti kapesolatot irja le. A masodik tipus (,,Type 2”) ezzel szemben olyan komplex, rugalmasan mii-
kodo, feladatspecifikus kormanyzasi rendszert alkot, amely viszonylag nagyszamt dontéshozatali szint,
tovabba az egymast atfedo, a valtozo igényekhez alkalmazkodo hataskorok miikodésére épiil. Ebben
a tipusban a feladatok €s hataskorok megosztasa kevésbé allando, magaban hordozza a valtozas és az
innovacio lehetdségét, figyelem kozéppontjaban a foldrajzilag koriilhatarolhato térségekkel szemben
a funkcionalis terek, rugalmasan miikodo kozpolitikai halozatok kialakitasa, specialis kdzpolitikai
problémak megoldésa keriil.

3. Tablazat
A tébbszintii kormanyzas tipusai
I. tipus I1. tipus
Altalanos hataskorok Specifikus hataskorok
Egymastol elkiiloniilt szintek Egymast atfedd szintek
A hataskorrel bird szintek korlatozott szama A hataskorrel bir6 szintek korlatlan szama
Rendszerbe foglalt mikddési keretek Rugalmasan valtoz6 miikodési keretek

Forras: Marks—Hooghe 2004.

Andreas Faludi, az eurdpai teriiletpolitika neves kutatoja az unios kontextusba helyezett MLG meg-
ujitasat négy forgatokonyv mentén képzeli el.'"* Az ,,angolszasz forgatokonyv” a gyenge Type 1 és
renacionalizacidja mellett a kdzponti kormanyok befolydsdnak tovabbi erdsddését jelentené. A ,,Saint-
Simon-forgatokonyv” az erés Type 2 és a gyenge Type 1 egylittélését veszi alapul, ami a kohézios
politika visszaszorulasaval egyidejlileg a szektorialis politikak megerdsodését hoznd magaval. A ,,rajnai
szcenario” az erds Type 1 €s a gyenge Type 2 kettdsségére épit. Az atfogdbb értelemben vett teriilet-
politika és benne a teriileti kohézi6 koncepcidja meghatarozo, azonban az eurdpai versenyképességet
erositd szektorialis politikak hattérbe szorulnak. Végiil, az idedlisnak tekintett ,,unios forgatokonyv”
a Type 1 és a Type 2 erdsségeinek vegyitését tlizi ki célul, ahol a korméanyok mellett meghatarozé a
teriileti szerepl6k befolyasa, ugyanakkor minden régio egylittmikodik a szomszédjaval. A kormany-
zati és kozigazgatasi szinteket 0sszekapcsold vertikalis kapcsolatrendszerek mellett egyre nagyobb
szerepet kap a horizontélis dimenzid, amely a szektorok és a térségek kozotti egyiittmiikodések mellett
valdjaban a tobbcsatornas partnerségek széles skalajat foglalja magaban, beleértve az ,,eurdpai térbe”
(European Space) a transznacionalis €s interregionalis halozatokba vald intenziv bekapcsolodas kii-
16nb6z6 formait is.

A fenti tipologidk jol alkalmazhatok a 2013 utani kohézios politika miikddésének leirasara. Az EU
valtozatlanul fontosnak tartja az MLG elveit €s gyakorlatat, de jol érzékelhetd, hogy a 20142020 kozotti
programiddszakban egyrészt a kozponti kormanyok €s az allamigazgatas szerepe felértékelddik a tdmo-
gatasok koncentralt, a korabbiakhoz képest joval szigorubb feltételek mellett torténd végrehajtasa soran,
masrészt a versenyképességi tényezok szempontjabol kiemelkedd jelentdséget tulajdonit a régiok helyi
adottsagaiban, a tertileti t6kékben rejld eldnydk feltarasanak és kiaknazasanak. A kihivas nyilvanvalé az
MLG szamara, &m ma még erésen kérdésesnek tlinik, hogyan tud megfelelni az integralt megkozelités és
a decentralizacio egyidejii kovetelményének?

14 FAaLuDY-PEYRONY 2011.
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1.3. A koordinacio kihivasa: az NPM utani korszak és az allamkozpontu
kormanyzas

A joléti allam miikodését meghatarozo, beavatkozé és redisztribucios politikdkat Nyugat-Europaban
mar az 1980-as évek elejétdl — természetesen orszagonként eltérd modon és idészakban — a piaci elveken
alapulé miikodési €s szabalyozasi mechanizmusok kezdték részben felvaltani. A gazdasagi liberalizacio
¢s a globalizacid a helyi, lokalis versenyelonyok kozéppontba allitasaval szamos j tipust kihivast inté-
zett a nemzetallamok felé, amelynek egyik legfontosabb kovetkezményét a szervezett érdekcsoportok,
szubnacionalis (tertileti) és helyi szereplok befolyasanak felértékelddése jelentette. Mindez elkertilhe-
a szupranacionalis és globalis szféra irdnyaba, masrészt ,,lefel¢” (downwards), a decentralizacio €s a
dekoncentracio kiilonbozo formai révén, végiil pedig ,kifelé” (outwards), a kozfeladatok kiszervezésé-
vel (outsourcing) és kiszerzddésével (outcontracting). A ,,beavatkoz6”, expanziv allam egyre inkdbb a
,»szabalyoz0” és aktivizalo, ,,fejlesztd” vagy éppen az ,,esélyteremtd” dllam vondsait 6ltdtte magara, a
hatdsagi iranyitas mellett pedig legalabbis hasonlo sullyal jelentek meg az allam szolgéltato funkcioi.
A joléti allam ezzel parhuzamosan a globalis versenyben vald helytallas érdekében addcsokkentésre
kényszeriilt, az igy elmaradt bevételek viszont a szocialis kiaddsok visszafogasahoz vezettek, mikoz-
ben — egyebek mellett — a kedvezdtlen demografiai trendek, az ujszerti tarsadalmi problémak kezelése
onmagukban is a kiadasok novelését igényeltek €s igénylik.

A probléma ugy is megfogalmazhatd, hogy miutan az allam irdnyitasi kapacitasat szamos tényezd
akadalyozza, milyen eszk6zok allnak a kormanyzat rendelkezésére a kiilonb6zo tarsadalmi alrendsze-
rek iranyitasanak folyamataban?

A megoldast az 1980-as évek elejétdl meghatarozo szerepet jatszo neoliberalis paradigma alapve-
tden az ,,allamtalanitasban” (hollowing out of the state) latta. Ebben a modellben az allam, illetve az
allamot képviselé kormanyzat hatarozza meg az atfogo, hosszu tavu politikai célokat, de a végrehajtast
kozdsen végzi a kormanyzas kiilsé kornyezetének kulcsfontossagu, potlolagos eréforrasokat biztositd
szerepldivel. A kormanyok feladata elsédlegesen a stratégia kialakitasa, a kozvetett, hattérintézmé-
nyek kdzbeiktatasaval torténd ,,iranyitas” (steering at a distance), valamint az igényeket, kdveteléseket
¢és tamogatasokat begyijto ,,kerékagy” (hub) funkcio, amely elvéalik a megvalositast végzo ,.evezés”
(rowing), és az eréforrasokat eloszto ,,kiillok™ (spokes) szerepkorétol.

Az {izleti szférabol atvett megoldasok, a menedzseri eszk6zok alkalmazéasa, a minisztériumi hattér-
szervezetek (ligynokségek) és kozpolitikai haldzatok el6térbe keriilése, tovabba az alternativ kozszolgal-
tatasi formak, a kozigazgatasban az NPM modszereinek bevezetése altalanossagban az ,,allamtalanitas”
koncepcidjat és a tarsadalomkézponti kormanyzas 1) formainak kialakulésat jeleniti meg.

A tarsadalomkozponti korményzassal kapcsolatos megkozelitésekkel, az allam korabban vizionalt
hanyatlasaval és altalaban az ,,allamtalanitassal” kapcsolatban azonban mar az ezredforduld éveiben
sulyos kételyek meriiltek fel. Az 1990-es években rendszeresen bekovetkezd, az allampolgarok biz-
tonsagat, az intézményekbe vetett bizalmat és a gazdasagi stabilitdst egyarant fenyegetd valsagok
megerdsitették az dllam fennmaradasanak és aktiv szerepvallalasanak fontossagat. Ugyanakkor az is
vilagossa valt, hogy az allam mukodésének is alkalmazkodnia kell az egyre bonyolultabb, kiszdmitha-
tatlanabb, gyorsan valtozo kornyezetéhez. Az allam sok tekintetben tilterheltté valt az egyre sokasodo
tarsadalmi igények teljesitése soran, &m az 0j, dontden az lizleti és a civil szférabol szarmazo erdfor-
rasok bevonasa nem jelenti azt, hogy a hatalom sulypontja a kormanyzat alkotmanyos intézményeirdl
a nem-kormanyzati struktirdkra helyezddne at, a kormany pedig (elveszitve korabbi meghatarozo
szerepét) pusztan egy atlagos szereplové valik az érintett tarsadalmi és nemzetkdzi szereplok mellett.
Sokkal inkabb arrél van szo, hogy a kormanyzas mint fogalom a kormanyzati koordinacionak egy adott
szakpolitika sajatossagaihoz illeszkedd modozatait jeleniti meg, amelyek egy része (teriiletfejlesztés,
kornyezetvédelem) ugyan jelentdsen megvaltozott az elmult harom évtizedben, de a kormanyok szerepe
meghataroz6 maradt valamennyi — hierarchikus, lizleti vagy éppen halozatos elvek alapjan, vagy ezek
kombinacidjaként Gjonnan kialakul6 — intézményes formaban létezé konfiguracioban.
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A kormanyzati jelenlét, befolyas és felelosség mértékét tovabb erdsiti az ezredfordulo utan folya-
matosan ¢és egyre ndvekvd mértékben megjelend, integralt megkozelitést és komplex megoldast igényld
,»cseppfolyds” tigyek problémahalmaza.

1.3.1. ,,A nehéz iigyek” (wicked issues) problematikaja

A komplex, bizonytalan kornyezetben és magas kockazattal jard kozpolitikai problémakra el6szor H.
W. J. Rittel és M. M. Webber egy 1973-ben megjelent tanulmanya hivta fel a figyelmet.'* Megitélésiik
szerint vannak olyan tarsadalmi problémak, amelyek nem oldhatok meg tradicionalis, analitikus
megkdzelitéssel. Ezeket a jelenségeket ,,nehéz ligyeknek™ (wicked issue) nevezik, szembeallitva a jol
azonosithato és biztonsaggal megoldhato ,,szelid” (tame) problémakkal. Ilyen problémanak tekinthe-
té a tarsadalmi kohézid, a munkanélkiiliség, a szegénység, az eloregedett tarsadalom, az oktatas, a
klimavaltozas és a bevandorlas.

Az ilyen ligyek elsOsorban az egyértelmi, vilagos definicié hianyaban valnak problematikussa. Az
érintettek kore a probléma természetét mas-mas oldalrol, méasként felfogott racionalis célok, értékek,
attitlidok, kulturalis és magatartasi mintak alapjan hatarozzak meg. Ebbdl az kovetkezik, hogy mikoz-
ben az egyes allaspontok nyilvanvaloan tartalmaznak részigazsagokat, az adott kozpolitikai probléma
egyetlen megkozelitését sem lehet megbizhat6 és igazolhatd modon jonak vagy tévesnek mindsiteni.
Mindezt jol példazza az éghajlatvaltozas okai, mértéke és a lehetséges megolddsok alkalmazésa koriil
kibontakozo széleskort vita.

A nehéz ligyek tovabbi sajatossaga, hogy a problémat olyan tényezok alkotjak, amelyek egymassal
ellentétes célokat és torekvéseket foglalnak magukban. Ilyen példaul a kabitoszerfiiggdk esetében az,
amikor a kormanyzat egyfeldl biztositani kivanja a biztonsagos tlicsere feltételeit, am ezzel parhu-
zamosan a droghasznalat illegalis mivoltat és szankcionalasat, biintetési tételeit kommunikalja. Ez
a probléma nyilvanvaldan szervesen kovetkezik az el6zO6bdl, az érintettek altal képviselt kiilonbozo
érdekekbdl és célkitlizésekbol.

A lehetséges megoldasok korének meghatarozasa soran azonban azt is figyelembe kell venni, hogy
a nehéz ligyek megoldasara irdnyulod erdfeszitések gyakran elére nem lathatd kovetkezményekkel
jarnak. Az okok sokfélesége és a szereplok kozotti kapcsolatrendszer — amely gyakran a kolesonds
fliggés formajat olti —, a kormanyzat részérdl torténd kiilsé beavatkozas esetén az egymasra hatasok
kiszamithatatlan mozgasat indithatja el, magaban rejtve a ,,nulla dsszegii jaték” megvalosulasanak (,,ki
mit nyer, azt vesziti a masik’’) eshetdségét.

A nehéz ligyek megoldasat az is neheziti, hogy mire megszervezddnek a probléma azonositasahoz
¢s kezelés¢hez sziikséges intézményi és adminisztrativ feltételek, a megoldas eszkdzrendszere (jog-
szabalyok, pénziigyi eréforrasok, politikai konstellaciok, tudomanyos eredmények) éppen az tigyek
nehezen megragadhato, ,,cseppfolyds” természete miatt akar alapjaiban is megvaltozik.

A nehéz ligyek ennek kovetkeztében mar eleve ,,mozgd célpontként” viselkednek a dontéshozok
szamara, ami a fenti korlatokat is figyelembe véve azt eredményezi, hogy nem formalédik vilagos,
minden €rintett szdmara elfogadhaté megoldas. Ezért a megoldasok nem egyértelmiien jok vagy rosz-
szak, inkabb jobbak vagy rosszabbak, optimalis esetben elfogadhatok. Rosszabb esetben a dontésho-
z0k maguk eldtt gorgetik a problémakat a kozpolitikai kudarcok tarsadalmi és politikai kockézataitol
tartva, vagy latszatintézkedésekkel probaljak azok feliileti kezelését elvégezni. Mas szoval a kérdés az,
hogy a korményzat képes-e €és hajlandd-e nemcsak formalisan, de ténylegesen is — eldonteni, hogy mit
akar egy bizonyos kozpolitikai probléma kapcsan tenni. A masodik pedig az, hogy e dontést a kiilsé
és bels6 — informacios, technikai, szervezeti, pénziigyi stb. — korlatok k6zott képes-¢ megvalositani.'®

15 RITTEL-WEBBER 1973.
16 HaiNnaL 2011.
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A ,,nehéz ligyek™ tarsadalmi komplexitasat koordinalt és egymassal dsszekapcsolddo okok, illetve
az ok-okozati 0sszefiiggések feltarasaval lehet kezelni. A probléma kezelése és megoldasa azonban az
igyek sokrétiisége és komplexitasa kovetkeztében tilmutat az egyes intézmények vagy szervezetek
hataskorén. Az életképes megoldasok lehetoségének megteremtése integralt kozpolitikai megkdzelitést,
az érintettek bevondsat, valamint erésen koordinalt kormanyzati formak kialakitasat igényli.

Mindez sziikségessé teszi az allamkdzponti kormanyzas fogalmi kereteinek és iranyzatainak
részletesebb kibontasat.”” A koncepcid elutasitja az allam |, kiliresitését”, az allami kapacitasok és
kormanyzati képességek gyengiilését, ugyanakkor nem hirdet visszatérést az etatista, a centralizacid
¢s a hierarchia kizarolagossagan nyugvo kormanyzati gyakorlathoz. Ezzel szemben alapvetésnek te-
kinti, hogy a kormanyzas folyamataban meghataroz6 marad az allami feladatok megvalodsitasa, amit a
kormdényzas kiterjedtségének és méretének folyamatos ndvekedése is mutat. A kormanyok elsddleges
felelosséggel tartoznak a tarsadalom iranyitasaért és koordinacidjaért, de megvalaszthatjak kotelezett-
ségeik megvalositasanak modjat vagy modosithatjak a meglévo eszkozoket €s jogszabalyokat. Ennek
révén kapacitasaik erdsitésére torekednek, egyrészt az allami intézmények, kiilondsen a kormanyzat
kdzponti szerepének ujrapozicionalasaval, a politikai korméanyzas és a kozigazgatasi kormanyzas
kettévalasztasaval, masrészt — a korabban jelzett ,,fausti kérdés”-re adott valaszként — a tarsadalmi
beagyazottsag mélyitésével, stratégiai partnerségi kapcsolatok kiépitésének kezdeményezésével.

Az dllamkdzponti megkozelités jelenleg még nem egységes koncepciod, sokkal inkabb kiilonféle te-
oretikus iranyzatok és kormanyzati gyakorlatok laza szintézisét jelenti. Olyan ,,esernyéfogalom”, amely
elsésorban az NPM utani idészak holisztikus jellegii, az allam, a kormanyzas ¢és kozigazgatas 0j helyét
és szerepét keresd vitdiban kaphat értelmezési és fogalmi kereteket. Altalanos trendnek mondhat6, hogy
az allamok a kozponti kormanyzat szervezetének €és végrehajtd kapacitasainak erdsitésével ndvelni
kivanjak befolyasukat és feleldsségiiket, feliilvizsgaljak és racionalizaljak az NPM dominancidjanak
id6szakaban elburjanzott hattérintézményeket, a politikai kormanyzas jegyében erdsitik a kormanyzati
szervek kozotti horizontalis koordinéciot. Legfontosabb eszkozei: erds kormanyzati kozpont kiépitése;
a hattérintézmények racionalizaldsa; a koordinacié és az 6sszkormanyzati szempontok érvényesitése.

1.3.2. Az ,0sszkormanyzati kormanyzat”

Az NPM utani reformok kozos vonasa, hogy megvalositasuk egy holisztikus stratégia keretében torté-
nik, amit a szakirodalom leggyakrabban a ,,kapcsolt korméanyzat”(joint-up-government, JUG) vagy az
,»0sszkormanyzati kormanyzat” (whole-of-government, WoG) megnevezéssel illet. A WoG leginkabb
olyan gytjtéfogalomnak tekinthetd, amely a korményzati kozpont (core executive), valamint a kiilso-
belsé koordinacid, integracio és kapacitasépités megerdsitésével kivan valaszt adni a kozszektorban
kialakult fragmentacio okozta problémakra. Alkalmazasara tobbféle teriileten is sor keriilhet, igy
szervezeti szinten (tdrcakdzi, minisztérium ¢€s hattérintézmény kozott, kizardlag hattérintézmények
kozott, valamint kdzponti és helyi, teriileti szereplok kozott), jol azonosithatd tarsadalmi csoportok
problémainak megoldéasara (nyugdijasok, bevandorlok), egyes kozpolitikak mentén (kozlekedés, ok-
tatas, ifjusagligy), foldrajzi térségekben (telepiilés, megye), valamint az integralt szolgaltatas-ellatas
modjara (egyablakos ligyintézes, e-korményzati portal). A WoG sikeresen alkalmazhat6 stratégiai
fontossagu (védelmi €s nemzetbiztonsagi, valamint transznaciondlis-globalis jelentdségill) ligyek
kezelésében, valamint a ,,nehéz tigyek-bol fakadd valsagok (klimavaltozas, migracid, terrorizmus)
szakpolitikai és kommunikaciés menedzselése terén.'®

Az els6 reformok az 1990-es évek végén bontakoztak ki Ausztralidban, Kanadaban, Uj-Zélandon
¢s az Egyestilt Kirdlysagban, amelyek legfontosabb célkitiizését az integralt szolgaltatas-ellatas kiépi-
tése jelentette. Ezt kdvetéen a WoG Finnorszagban és Hollandiaban mar a kozigazgatasi atalakitasok

17 Részletesen lasd: KAISER—B0zs6 2016.
18 COLGAN—KENNEDY— DOHERTY 2011.
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szerves részévé valt, frorszagban és Eszak-Irorszagban pedig 2010 utan konkrét programok jottek 1étre
az agazatok kozotti horizontalis egyiittmiikodések megszervezése érdekében.” A reformok tapasz-
talataibol az latszik, hogy hatékonysaga kiilondsen a preventiv jellegli intézkedések esetében magas
(peldaul az egészségligy vagy a szegénység elleni fellépés esetében), ugyanakkor nem biztos, hogy ez
a legjobb megoldas a mar kiteljesedett, akut problémak kezelésére.

A WoG nyilvanvaléan nem csodaszer, ¢s tartos alkalmazésa esetében torvényszertien bekovet-
kezhet az érintettek részeérdl megnyilvanuld ,,egyiittmiikddési faradtsag”. Abban széleskort egyetértés
mutatkozik, hogy napjaink kihivésai egyre nagyobb részben kozos, integralt kormanyzati fellépéssel
oldhatok meg. A nagy kérdés azonban az, hogy biztosak lehetiink-e abban, hogy a WoG a gyakor-
latban is mukodik-e. Az egyes orszagok eltérd torténeti, kulturalis, kozjogi adottsagait, a politikai és
kozigazgatasi kultira kiilonbségeit figyelembe véve eleve kizarhatok az uniformizalt, ,,egy kaptafas”
(one-size fits all) alkalmazasok. A WoG megvalositasa megnovelheti a koltségeket, lassithatja a folya-
matokat, és még az sem biztos, hogy adott esetben ez a legjobb megoldas egy probléma kezelésére. A
szlik keresztmetszet leginkdbb az, hogy a strukturalis valtozasokat, az intézményrendszer atalakitasat
sikeriil-e 6sszekotni egy 1) szellemiségil, egytittmikodésre, bizalomra, csapatmunkara épiilé belso
szervezeti kultiira megteremtésével.

Ehhez azonban jelentés mértékii strukturalis és kulturalis valtozasokra van sziikség, ami azt is
jelenti, hogy révidtavon nem varhato, hogy a WoG irdnyzata az eurdpai kormanyzas széleskoriien
elfogadott gyakorlatava valik.

1.3.3. A metakormanyzas

Az éllam, a korményzat és a kormanyzas tartalmi és fogalmi kereteirdl szol6 vitdkban mar az ezredfor-
dulotol rendre megjelenik a metakormanyzas koncepcidja.?’ Alapvet6en az allam szerepét, befolyasat,
kapacitasainak, kiterjedésének természetét kivanja leirni és megérteni a halézatok és decentralizalt
struktarak kozegében, amellyel egyuttal megoldast kinal a halozati kormanyzas alapvetd problémaira.*!
Ezen beliil arra a kérdésre keres valaszt, hogy a politika intézményei hogyan és milyen mértékben
képesek kormanyozni és irdnyitani kiilonféle szabalyokon, tudéstartalmakon, intézményi taktikadkon
¢s mas politikai stratégiakon keresztiil az ,,0nszervez6dé kormanyzas”, mas szoval a kozpolitikai
halézatok csoportjait.

A metakormanyzas szemléletmodjanak megértése érdekében fontos, hogy megkiilonboztessiik a
korményzas paradigmajatol. Mig az utdbbi elsésorban arra a folyamatra koncentral, ami eltavolitja a
politikai intézményeket a kormanyzattol €s az allamtol, az elobbi kifejezetten azokra a gyakorlatokra
¢s eljarasokra figyel, amelyek az utasitas és ellendrzés formajaban biztositjak a kormanyzat befolyasat,
de mindezt hozzaigazitja a partnerség- és haldzatalapti korméanyzas mikodéséhez. Az allamnak ¢és a
korményzatnak tehat a kozhatalom birtokaban megvan a lehetdsége arra, hogy részben 6sztondzze
az Onszervezddo halozatok kialakuldsat, részben bizonyos mértékig irdnyitasa ald is vonja azokat
anélkiil, hogy visszatérne a kizarélag utasitasra és ellendrzésre €piilé kormanyzas hagyomanyos for-
maihoz.?> A metakormanyzas altal 1étrehozott feltételrendszerben megerdsithet6 a kozszektor feletti
iranyitas anélkil, hogy visszatérne a hagyomanyos utasitds és ellendrzés rendszere és gyakorlata. A
cél az, hogy megfelel6 egyensuly alakuljon ki a kontroll (recentralizacio) és a szervezetek, hal6zatok
autonoémigja kdzott. Az allam itt mar nem egyetlen szerepld a sok koziil, hanem olyan, amelyik egy-

19 A teljesség igénye nélkiil emlithetdk a kovetkezd kormanyzati intézkedések az Egyesiilt Kiralysagban: a Positive for Youth (2011), Skociaban
a Public Value Management (2006), Finnorszagban a Government Programme (2003), [rorszdgban eddig a Public Service Reform Plan
(2014-2016).

20 PETERS 2008; JEssoP 2011; DOMMETT—FLINDERS 2015.

21 A halézati kormanyzas miikodését bemutatod tanulmanyok leggyakrabban az egyébként is nehézkesen mobilizalhato szereplék kozotti aszim-
metrikus kapcsolatokat, a lassan sziilet ¢s nem mindig életképes kompromisszumokat, valamint a demokratikus felhatalmazas hianyat és az
ebbdl fakado legitimacios és elszamoltathatosagi problémakat emlitik.

22 ToORFING et al. 2012.
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fajta ,,metakormanyzoként” befolyast tud gyakorolni a dontéshozatal felett** Ennek megvalositasa
érdekében az allam mint a kdzpolitikai folyamatok kdzponti szerepldje, széleskorti eszkozrendszerrel
bir, mint példaul a hal6zatok megtervezése, a tagok szelekcioja, a napirend alakitdsa a célok rangsoro-
lasaval, a diskurzusok tematizaldsa és iranyitasa, a folyamatok menedzselése, konfliktusok feloldésa,
egylittmiikodések eldsegitése. A szabalyozas a jogi formak mellett a segités és tdmogatas (facilitalas,
mediacio) formajaban is megvalosulhat.

Mindezek alapjan a metakormanyzas nem jelenti az ,,allam visszavételét”, de a kormanyzat sze-
repének és lehetdségeinek hangsulyozasaval, a targyaldsok csatorndin keresztiil egyensulyt kivan
teremteni a tarsadalom és a gazdasag irdnyitasanak allam-, illetve tarsadalomkoézpontu felfogasa
kozott?* Ennek kovetkeztében a metakormanyzas szemlélete, szabalyozasa és intézményi struktaraja
az allami kapacitas lényeges eleme, ami a dontéshozatal kdzpontositasaval, az ers kdzigazgatasi ap-
paratus, valamint a sziikséges anyagi eréforrasok ¢s kdzpolitikai eszk6zok kiépitésével hozzajarul a
kormanyzoképesség erdsitéséhez?

A halézat-alapti meta-kormanyzéssal kapcsolatban azonban tobb probléma is jelentkezik. El6szor
is, az allami befolyas megerésdodése dnmagaban nem mond semmit arr6l, miben mérhetd és milyen
tarsadalmi, politikai €s kulturalis kontextusban értelmezhet6 az allam ¢és a hatalom természetének
megvaltozdsa. Masodszor, amennyiben a meta-kormanyzas — még ha mérsékeltebb formaban is - a
halozatokon beliili hierarchia létrehozasat jelenti, igy nem igazan vilagos, miért €s mennyiben tekint-
het6 a korményzas 1j formajanak.

Megitélésiink szerint a meta-kormanyzas haldzat-alapti megkozelitése Osszességében 1ényegébdl
adédoan nem tudja értelmezni az allam szerepének jboli megerdsddését. Ebbdl az is kovetkezik,
hogy a halozati korméanyzas a kormanyzas-koncepci6 atfogd rendszerében csak az egyik altipusnak
tekinthet.

23 Ajelen tananyagnak nem feladata, hogy atfogo képet adjon a halozatokkal foglalkozo irodalomban megjelend vitakrol és a haldzatok lehetséges
tipologiajarol. A jobb attekintés kedvéért mégis megjegyezziik, hogy a magunk részérél azzal a felfogassal értiink egyet, amelyik kiilonbséget
tesz a kozpolitikai halozat, az integralt szolgéltatas-ellatas és a halozati kormanyzas kozott. A kozpolitikai halozat az allam és az érdekcsoportok
kozotti hatalmi viszonyokra, az integralt szolgaltatas-ellatas a koordinacié valtozatos formaira, a halozati kormanyzas pedig a tobbszinti,
interaktiv dontéshozatalra helyezi a hangsulyt.

24 ToRrFING 2012, 132.

25 BeLL-HINDMOOR (2009), 51.
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A kormanyzati teljesitmény mérésének és visszacsatolasanak kialakitasa, folyamatos fejlesztése és
,karbantartdsa” a mindennapi kormanyzati gyakorlat szerves részének tekinthetd. Jelentdségét az
is mutatja, hogy szdmos jelentds nemzetkdzi szervezet (OECD, Vilagbank, Vildggazdasagi Forum,
IMD) ¢és kozpolitikai intézet (Quality of Government, Bertelsmann Alapitvany) mellett egyre tobb
korményzati intézmény foglalkozik a kormanyzas teljesitményének komplex értékelésével, az ehhez
szlikséges indikatorrendszerek kialakitasaval, rangsorok, jelentések készitésével és kozzétételével.

A kormanyzati teljesitményméré indikatorrendszerek jo gyakorlatait két f6 csoportra lehet osztani:
nemzetkozi s nemzeti.

Nemzetkozi indikatorrendszerek koze soroltuk azokat, amelyek a kormanyzati teljesitmény egészé-
nek vagy adott aspektusanak mérését és értékelését ugy végzik, hogy a kiilonboz6 orszagok (kormany-
zatok) globalis 6sszehasonlitdsa van a kozéppontban. Iddsor és trendelemzés, valamint orszagspecifikus
értékelések (OECD) természetesen ezekben is eléfordulhatnak. Altalaban ezek a munkak nemzetkozi
szervezetekhez vagy ,,think tank-hez kothetdek?

A nemzeti indikatorrendszerek egy-egy kormanyzat (ami lehet allam, vagy foderalis allam esetén
tagallam) teljesitményérdl késziild értékelések, amelyek reflektalnak az adott orszdg gazdasagi, tar-
sadalmi adottsagaira, annak sajatos célkitlizéseire, problémaira, ezért az eredmények a kormanyzat
szereploi szamara is értékes visszacsatolast jelentenek az agazati tervek megvaldsitasanak eléreha-
ladasarol. Az ilyen tipusu mérések igényét részben a nemzetkozi szervezetek méréseit, adatait és
fogalmi kereteit ért kritikak hivtak életre, részben pedig a kormanyzas teljesitményelvii, stratégiai
szemléletének erdsodése. Ezeket az indikatorokat altaldban korményzati vagy kormanyzathoz erésen
kotddo szervezetek kezelik.

2.1. A nemzetkozi szervezetek teljesitménymérései

A nemzetkozi szervezetek altal kozzétett rangsorok €s értékelések elsddleges felhasznaloi kozé tartoz-
nak az allamigazgatés, az onkormdnyzatok, a gazdasag ¢s a civil tarsadalom szervezetei, valamint a
tudomanyos élet képviseldi. A tovabbiakban a legfontosabb nemzetkozi szervezetek ez iranyu méréseit
¢s indikatorait tekintjiik at. Hangsulyozzuk, hogy a nagy nemzetkozi szervezetek szamos témaban
folytatnak méréseket és értékeléseket, de a jelen segédanyag targyabol és a hozza kapcsolodo kurzus
célesoportjabol adédoan az attekintést alapvetden a kormanyzati €s kdzigazgatasi teljesitményméré-
sekre korlatozzuk.

A kormanyzat ¢s a kozigazgatas szerepldi szdmara a kormanyzati teljesitmény folyamatos mérése,
a visszacsatolas, valamint a kormanyzati képességek fejlesztéséhez sziikséges intézményi €s adminiszt-
rativ kapacitasok kiépitése teszi indokoltta az indikatorok alkalmazasat. Hasznalati értékiik elsésorban
az orszag- ¢s kozpolitika-specifikus jelenségek mérhetéségében mutatkozik.

Az Europai Unid statisztikai szolgalata, az Eurostat szdmos statisztikai adatbazist atfogo, a
gazdasagi és tarsadalmi élet minden fontos teriiletére kiterjedd indikatorrendszert foglal magaban.?’

26 Bévebben lasd: KAISER—B0zsO—CsUHAT (2016): A kormdanyzds hatékonysaganak feltételei, modelljei. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest.
21-46.
27 Forras: ec.europa.cu/eurostat/data/database (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)
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Ezen beliil egyes agazati stratégidk monitorozasat célzé indikatorrendszereket alkalmaz. Onélléan
jelenik meg az ,,Eurdopa 2020” stratégia vagy a fenntarthato fejlédés indikatorrendszere?® illetve a
makrogazdasagi egyensulytalansdg (Macroeconomic Imbalance Procedure Scoreboard) és az eurd
indikatorai. A kormanyzati képességek hatasmérése szempontjabdl jelentds, hogy az EU 2013-t6l
a nemzeti igazsagiigyek hatékonysaganak mérését,” valamint a korrupciét mér6* indikatorokat €s
jelentésrendszert is bevezetett.

Az ENSZ a j6 kormanyzast az ,,ENSZ Fejlesztési Program” (UN Development Program) kereté-
ben tdmogatja, féleg tandcsokkal, forumok szervezésével, kommunikécios kampéanyokkal. Az ENSZ
Demokracia Alap (UNDEF) 2005 6ta a demokratikus értékek €s a demokratikus korméanyzas kozveti-
tésével foglalkozik. A UN Public Administration Network (UNPAN) a jo kozigazgatassal kapcsolatos
tapasztalatcsere €s értékkozvetités foruma>' A jo kormanyzas feltételei az ENSZ értékrendjében: a
részvételen alapuld kormanyzas; konszenzus-orientacio; magas foku atlathatdsag; elszamoltathatosag;
rugalmassag (gyors reagaloképesség); hatékony és eredményes (a fenntarthato fejlodés elveivel 6ssz-
hangban), valamint igazsagos ¢s integrativ jogallamisag.

A Gazdasagi Egyiittmtikodési és Fejlesztési Szervezet (OECD) a kormanyzatok bevonasaval,
kiterjedt és mélyrehatd adatgytijtést végez a kormanyzasi-kozigazgatasi szektor szinte minden szeg-
mensében. A szervezet ilyen iranyu mérései az alabbi témakorokben zajlanak™?

» koltségvetés és kozkiadasok;

» a kozszektor innovacioja és e-kormanyzas;

 akozszektor korrupcidja elleni harc;

» a kozszektor személyzete és menedzsmentje;

» a kozpénziigy és pénzpolitika;

 aregiondlis menedzsment;

» kormanyzas és béke;

» szabalyozas;

* kockdzatmenedzsment.

Az OECD 2009 o6ta végez dsszehasonlitd méréseket a tagorszagok kormanyzati struktaraja, miko-
dése, eredményei €s jo gyakorlatai kapcsan, s az eredményeket kétévente Government at a Glance
(GoG) elnevezésii tanulmanyaban publikalja. A kiadvany éltaldban négy nagyobb csoportba sorolja
az indikatorokat: 1) kontextualis,* 2) input, 3) folyamat és 4) output. Kontextualis indikatorok példaul
az oktataspolitika jellemzésekor a telepiilésre jellemz6 anyagi és tarsadalmi viszonyokat jellemzo
mutatok. Input jellegli indikatorok példaul a kormany bevételei és a bevételek szerkezete, a kiadasok
¢s a kiadasok szerkezete, foglakoztatasi mutatészamok. A folyamati indikatorok tobbek kozott a koz-
beszerzésekkel, transzparenciaval, szabalyozassal kapcsolatosak. A kimenet (output) indikatorokra
példa a nagyobb méltanyossag, egyenld hozzaférés az oktatashoz, egészségiligyhoz.

* A GoG az alabbi tematikaban végez méréseket:

* nyilt és inkluziv korméanyzas (dontéshozatali folyamatok, stratégiak és eredmények);

» kozpénziigyek és gazdasag;

+ kozszolgélati személyiigy (foglalkoztatas, ndk a kdzszolgalatban és a politikaban);

» emberi eréforras menedzsment (reformok a javadalmazas €s a kozponti kormanyzatok személyi

allomanyaban),

 intézmények (kormanyzati kozpontok szerepe és befolyasa)

28 Forras: http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/sdi/indicators, illetve ec.europa.eu/eurostat/web/europe-2020-indicators (a letoltés
ideje: 2017. 02. 21.)

29 Forras: ec.europa.eu/justice/effective-justice/scoreboard/index_en.htm (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

30 Forras: ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/in-
dex_en.htm (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

31 Forras: unpan.org (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

32 Forras: oecd.org/governance/ (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

33 Forras: www.oecd.org/tax/federalism/40832141.pdf (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)
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» kozponti kormanyzat eredményei (bizalom a korméanyzasban, jogallamisag, kozszféra haté-

konységa és eredményessége);

« digitalis kormanyzas (teljesitmény, e-kozigazgatas, nyilt adatok; kozosségi média);

» koltségvetési gyakorlat és eljarasok (befektetések koltség-haszon elemzése, teljesitményalapti

tervezes);

 szabalyozas, iranyitas a kormanyzasban (globalis trendek, hatasvizsgalat);

» koOzbeszerzés;

* integritas a kozszféraban (0sszeférhetetlenség, atlathato lobbizas, bejelentésvédelem);

 az allampolgérok szolgalata (kozszolgaltatasok hozzaférhetdsége és mindsége, azokkal valo

elégedettség).
A GoG-tanulmanyok kivalo lehetdséget nyujtanak a tagorszagok kozotti 6sszehasonlité elemzésekre,
hiszen az azonos moddszertan alapjan torténd egységes mérés erre széles spektrumban lehetdséget
biztosit. A mérési eredmények atlagai 6sszképet adnak arrdl, hogy melyek a kormanyzati miikodés
erdsségel, illetve hidnyossagai a résztvevd orszagok szintjén. Nem utols6 sorban pedig szdmos olyan
indikatort tartalmaznak, amelyeket a tagorszagok sajat maguk is tovabbfejleszthetnek az adott miiko-
dési teriilet mélyebb megismerése végett.

A GoG 2015. évi kiadvanya* ezeket az indikatorokat két nagy fejezetre osztja. Az elsé a {6 kor-
manyzati tevékenységek (képességek) eredményeire fokuszal, mint a kormanyzat iranti bizalom, a
jovedelem redisztribucidja, az esélyegyenldség és koltséghatékony mitkdodés. A méasodik nagy egység
az allampolgaroknak nyujtott kdzszolgaltatasok hatdsait s eredményeit vizsgalta a hozzaférhetdség,
a reagalo képességérzékenysége (responsiveness), valamint a mindség aspektusaibol harom szektorra
fokuszalva (egészségiigy, oktatas €s igazsagszolgaltatas).

A tudomanyos megkdzelitések szempontjabol az indikatorok a korményzas kiilonbozé kontextusa-
iban érvényesiilo trendek, 6sszefiiggések leirasaban és elemzésében jatszanak meghatarozo szerepet. Itt
kiilonosen nagy hangsulyt kapnak azok a magyarazé valtozok, amelyek hozzajarulnak a hosszatavon
érvényesiilé folyamatok, valamint az orszagok és orszadgcsoportok kozotti hasonlosagok és kiilonbségek
megértéséhez. A tudomanyos szféra szamara kiilonosen hasznosak példaul a Polity IV¥ és a Quality
of Government*® adatbazisai.

Az indikatorok a nemzetkdzi tandcsadd és jogvédd szervezetek szamara az egyes orszagok spe-
cifikus szempontok alapjan torténd rangsorolasahoz és értékeléséhez nyujtanak segitséget. Kiemelt
célkitizésként jelenik meg az egyes orszagok 0sszemérhetdségére alkalmas modszertani keretek
kialakitasa. Az indikatorok alkalmazéasara sziikebb tartomdnyban keril sor, jellemzden az emberi
jogok és szabadsagjogok érvényesiilésének vonatkozasaban. Ide tartozik mindenekel6tt a Corruption
Perception Index (Transparency International),”” a Press Freedom Index (Freedom House),*® valamint
a Transformation Index (Bertelsmann).*

Az indikatorok a tomegtajékoztatas és a média szamara elsésorban az altaluk nyilvanossagra ho-
a Transparency International altal készitett Corruption Perception Indexet emlithet;jiik.

A befektetdk az indikatorok hasznalati értékét elsdsorban a politikai kockazatok, valamint az iizleti
kornyezet mindségének azonositasan és értékelésén mérik. Alapvetd fontossaggal bir az egyes orszagok
Osszehasonlitdsa, tovabba a befektetdi kdrnyezetet kedvezdtleniil befolyasolo tényezdk részletes kibon-
tasa és elemzése. Ide tartozik példaul a Political Risk Service Group altal kiadott International Country

34 Forras: oecd.org/gov/govataglance.htm (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

35 Forras: systemicpeace.org/polityproject.html (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

36 Forras: qog.pol.gu.se/ (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

37 Forras: transparency.org/cpi2015 (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

38 Forras: freedomhouse.org/report/freedom-press/freedom-press-2016_(a letdltés ideje: 2017. 02. 21.)
39 Forras: bti-project.org/en/home/ (a letdltés ideje: 2017. 02. 21.)
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Risk Guide,** a Vilagbank Doing Business projektje,* az IMD Vilag Versenyképességi Evkonyve és
Rangsora,* valamint az Economist Intelligence Unit* rangsorai.

Az egyedi szempontokra is ramutatd teljesitménymérés sziikséglete miatt Gjabban komoly igény
mutatkozik az orszagspecifikus indikatorok és értékelések irant, amelyek egyfajta keresztmetszetet,
visszacsatolast nyujtanak a kormanyzas mindségének meghatarozott iddintervallumban torténd val-
tozasairol.

2.2. A nemzeti szintii teljesitményértékelések

Egy 2015-6s OECD szakanyag szerint a tagorszagok tobb mint felében miikodik olyan nemzeti teljesit-
ménymérési keretrendszer, amely tamogatja az adott korméanyzatot a nemzeti célok megvalositasaban
¢és annak nyomon kovetésében.** Természetesen a nemzeti rendszerek sem hagyjak figyelmen kiviil a
nemzetkozi szervezetek mutatoit, rangsorait, ezeket gyakran proxy-mutatoként vagy referenciaértékként
alkalmazzak. Jelenleg a keretrendszerek két nagy tipusa kiilonbozetheté meg:

» A stratégiai monitoring tipustiak (kulcs) nemzeti mutatokkal (key national indicator — KNI)
kozpolitikai folyamatok eredményalapti (outcome) monitoringjat végzd indikatorrendszerek,
amelyek altalaban komplex nemzeti vagy szakpolitikai stratégiai célrendszerhez kotdtten mii-
kddnek, pl. Findicator, Scotland Performs.

* A kormanyzati teljesitménymenedzsment (governance performance management) tipusuak
a vallalatiranyitasi szemlélethez illeszkedve altalaban egyes szervezetek (foként pénziigyi)
er6forrasokkal valo gazdalkodas mellett elért eredményeinek nyomon kovetésére alkalmasak,
de vannak egész kormdnyzatra kiterjeszthetd rendszerek is, pl. Ausztria, Dél-Korea esetében.

2.2.1. A skot kormanyzat teljesitménymérési rendszere

Skocia kormanya 2007-ben vezette be az eredményalapti Nemzeti Teljesitményértékelési Keretrendszert
(National Performance Framework, NPF), majd egy év mulva Scotland Performs néven rendszere-
sen frissiilé honlapot inditott, ami aktualis informacidkkal szolgal arrol, hol tart Skocia az NPF-ben
meghatarozott célok teljesitésével. A Scotland Performs célja, hogy egy folyamatosan fejlodo, mégis
attekinthetd forrasa legyen a kormanyzati teljesitmény értékelésének.

A 1étrehozott atfogo teljesitménymérési és értékelési rendszer hierarchikus, tobbszintii strukturaban
mukodik. Csucsan egy atfogo jovokép, vizio helyezkedik el, amely szerint a kormanyzati intézkedé-
seknek ¢és az allam erdforrasainak azt a célt kell szolgalniuk, hogy még sikeresebb orszagga lehessen
valni, mely egész Skocia szdmara megadja a gyarapodas, viragzas lehetdségét egy fenntarthatéan bo-
viilo gazdasagi novekedésen keresztiil. A vizio 11 altalanos célkitlizésre bomlik, amelyek az altalanos
cél felé mutatnak. A jovOképben foglalt célok 5 fokuszalt, stratégiai célkitlizésen keresztiil valosulnak
meg, amelyek tovabbi 16 indikatorra bomlanak le (mit kell elérni, hova kell eljutni tiz év alatt).

A piramis aljan sorakozik 50 nemzeti indikator, amelyek a fenti célok megvaldsitasanak nyomon
kovetését és mérését szolgaljak. Az indikatorok valojdban ujrarendezik a feleldsségi teriileteket a kor-
manyzatban, igy a hangsuly a szervezeti keretekrdl atkeriil a kulcsteriiletekre és célkitiizésekre (pl.
az egészségligy €s az oktatas terén).

40 Forras: prsgroup.com/about-us/our-two-methodologies/icrg (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

41 Forras: doingbusiness.org/ (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

42 Forras: imd.org/wcc/ (a letdltés ideje: 2017. 02. 21.)

43 Forras: eiu.com/public/ (a letdltés ideje: 2017. 02. 21.)

44 National Performance Frameworks And Key National Indicators Across OECD Member Countries, Background Information Note.
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Purpose - sets out the direction and ambition for Scotland

l

11 Purpose Targets — high level
targets that show progress
towards the Purpose

5 Strategic Objectives — describe where the Scottish Government
will focus its actions

|

16 National Outcomes — describe what the Scottish Government
wishes to achieve over the yearsto 2017

50 National Indicators — enable the Government to track its progress
towards the Purpose and the National Outcomes

1. dbra
A skéciai Nemzeti Ertékelési Keretrendszer felépitése
Forras: scottish.parliament.uk/ResearchBriefingsAndFactsheets/S4/SB_12-12.pdf (letoltés ideje: 2017. 02. 21.)

Modszertani tekintetben fontos megemliteni, hogy mind az egyes célkitlizések (pl. gazdasagi noveke-
dés), mind a nemzeti indikatorok (pl. az export novelése) egységes szerkezetben épiilnek fel:*

* Helyzetkép (ez kiemelve, mivel ez a legfontosabb, a legnagyobb érdeklddésre szamot tarto

informacio);

* Miért fontos ez a célkitlizés?

* Mi befolyasolja ezt a célkitlizést?

* Mi a kormanyzat feladata?

* Hogyan teljesitiink? (ezt az UK célkitlizéshez, majd kis EU orszagok céladataihoz hasonlitja

¢s mutatja be leirdssal és dbraval)

Az indikatorok forrdsa a legtobb esetben maga a skot kormany (minisztériumok hattérszervezetek), kisebb
részben az Egyesiilt Kiralysag kormanyzati szervei. Az indikatorok validalasat egy vezeto koztisztvise-
16kbdl és elemzokbdl allo értékeld csoport végzi (The Scotland Performs Technical Assessment Group).

A teljesitmény tényleges értékelését az NPS modszertana minden esetben a két legutolsdé mérés
adataiban bekdvetkezett valtozas mértéke alapjan, nem pedig egy eldre rogzitett kiinduloponthoz
viszonyitva végzi el. Az adatok kozotti iddintervallum indikatoronként és célkitiizésenként valtozik,
az egyes indikatorok altal mutatott értékek a kormanyzat tevékenységének kiilonb6z6 hosszusagu
szakaszaira vonatkoznak. Mindez azt jelenti, hogy az NPF teljesitménymérése az ,,iranyitopult”
(dashboard) funkciojat is betdlti, azonban nem a bazis-szemléletli viszonyitasra, hanem révid tava
peridodusok korményzati teljesitményében bekovetkezett valtozasok mérésére és értékelésére épiil. Az
indikatorokhoz rendelt értékfaktor (pozitiv vagy negativ) a valtozas iranyanak értékelését fejezi ki.
Ezek alapjan a mutatok valtozasat a modszertan az alabbi négy kategoridba sorolja:

45 Forras: www.gov.scot/About/Performance/scotPerforms/purpose/economicgrowth; www.gov.scot/About/Performance/scotPerforms/indicator/
exports (a letoltés ideje: 2017. 02. 21.)
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4 javulo teljesitmény BB valtozatlan teljesitmény
K4 gyengiild teljesitmény @ adatok gyfijtése folyamatban

2.2.2. Kitekintés: Virginia Performs

A skot teljesitményértékelési rendszer tanulmanyozasa soran érdekes lehet, hogy a skétok az Egyesiilt
Allamok Virgina Allamanak Virginia Performs elnevezésii teljesitményértékeld rendszerét adaptalték,
mely sok szempontbdl talan még érdekesebb és tanulsagosabb is, mint a Scotland Performs. A Virginia
Performs célja az, hogy politikai partokon tilmutatd konszenzust alakitson ki Virginia sikeressé va-
lasanak stratégiai iranyair6l. Ennek eszkoze egy konnyen hozzaférhetd eredménytabla (scorecard),
kiegészitve egy kivald weboldallal, mely az allampolgarok szamara atlathatéan bemutatja, hogy az
allamban milyen folyamatok zajlanak az egyes teriileteken. Nagyon friss €s komoly rendszer, amely
figyelembe veszi az egyes mutatoknal az allam jelentds vagy korlatozott befolyasolasi képességét. A
weboldalon nincs adatrogzités, adatbevitel. A rendszer automatikusan beemeli a sziikséges adatokat
a Performance Budgeting rendszerbdl ¢s mas adatbazisokbol.

A cél az, hogy az adatok a helyi szintek szdmara is elérhetdek legyenek, a lakossag és a jogalkotok is
a megfelelden tajékozodhassanak, és a sziikséges informaciok birtokdban donthessenek a helyi iigyekben.

2. abra

Virginia Performl i,
S C D R E CA R D AT A GLANCE l:glnlianDPTS

Health and Family

Goal: Inspire and support Virginians
toward healthy lives and strong and

Goal: Be a national leader in Goal: Elevate the levels of educational

the preservation and enhancement preparedness and attainment of our i~ e . :
of our economy. citizens. resilient families. EachToplc Covers:
Personal Income - School Readiness > Adoption - Why Is This Important?
Employment Growth - 3rd Grade Reading ¥ Cancer 4
How Is Virgini ing?
Poverty -> 4th Grade Reading/Math 1+ Cardiovascular Disease 1+ O S poing
® OverTime
Unemployment 4+ High School Graduation 4 Child Abuse and Neglect 4 ® By Region
Business Climate -»> High School Dropout 1+ Foster Care + © Compared to Other States
Workforce Quality k) College Graduation 4 Health Insurance =
What Influences the
Innovation/Entrepreneurship 1 Educational Attainment + Immunization + Indicator?
Infant Mortality 1+
/e ?
. Life Expectancy 4+ What Is the State’s Role?
Public Safety Natural Resources )
Obesity =
Goal: Protect the public's safety and Goal: Protect, conserve and wisely 9 -
security, ensure a fair and effective system develop our natural, cultural and historic Smoking
of justice, and provide a prepared resources. Suicide -
response to emergencies and disasters of P
all kinds. Air Quality 1 Teen Pregnancy 'S Government and Citizens
Crime 1+ Energy 1 Goal: Be recognized as the best-managed
. state in the nation.
Emergency Preparedness 1 Historic Resources - Transportatlon 4
Bond Rating
Juvenile Intakes 4 Land Preservation 4 Goal: Ensure Virginia has a transportation
N . X system that is safe, enables the easy Civic Engagement =»
Recidivism »> Solid Waste and Recycling b4 movement of people and goods, enhances e protect s
h . onsumer Protection
Traffic Fatalities " Water Quality ’ \(";5 economy, and improves our quality of
Government Operations L
Infrastructure Condition =-» Internet Access 1
Improving 4 Land Use = .
Performance AT Taxation 1+
aintaining i i
Trend w . . tiultimod=Ttansperation > Voter Registration/Turnout -»>
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Virginia Performs
Forras: vaperforms.virginia.gov/Scorecard/ScorecardatGlance.png
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Kovetkeztetések

» Az ismertetett teljesitményértékelési keretrendszerek és nemzeti indikatorok egyértelmi, jol
attekinthetd képet nyujtanak a kormanyzati célkitizések megvaldsulasanak alakulasarol a
korményzati szféra, a dontéshozok ¢és a tarsadalom egésze szamara.

« Osztonzi a kdzszféra szerepléit, hogy a sajat szervezeti kereteiken beliil, illetve azok felhasz-
naldsaval megprobaljak a maguk szintjén minél hatékonyabban elérni a célok megvaldsulasat.

* Az eredményalapu megkozelités alapvetd szemléletvaltassal jar egyiitt (koherens és koncent-
ralt, k6zép- €s hosszu tavu jovoképekhez illeszkedd stratégiai tervezés, a kitlizott célok és a
koltségvetési keretek 0sszehangolasa, azok monitorozasa ¢€s értékelése, a modszertan és az
indikatorok rendszeres feliilvizsgalata).

» Az allampolgarok szdmara nyilvanos, attekinthetd, rendszeresen frissiild, a legkorszertibb alkal-
mazasokat nyujtdo weboldal nemcsak a kormanyzati stratégiai célok és annak elérehaladasanak
attekinthetdségét biztositja, hanem a kormanyzat iranti bizalom mértékét is erdsiti.



3. MERESEK, ERTEKELESEK ES INDIKATORRENDSZEREK
A GYAKORLATBAN

3.1. A tényalapu megkozelitések szerepe a kozpolitikai folyamatban

A hatékony és eredményes kormanyzas irdnti igény kozéppontba emelte a teljesitménymérést és a
hozza kapcsolodo informaciok eldallitasat. Mindez komoly befolydshoz juttatta az alkalmazott tar-
sadalomtudomanyi kutatasokat, kiilonds tekintettel a programok értékelésekre és a végrehajtas haté-
konysaganak mérésére. Az egyre ndvekvo szamban megjelend komplex problémak megoldéasara 1)
kozpolitikai eszkozokre és eljarasokra volt sziikség. Mindez megfeleld alapot szolgaltatott a tényalapa
kozpolitika-csinaléas altalanos alapjainak kidolgozasara.

A tényalapu politikacsinalas (evidence-based policymaking, EBPM) a dontéstamogatd eszkozok
soraba tartozik. A modszer a gydgyszeriparban €s az orvostudomanyban sikerre vezetett, ami a po-
litikusok figyelmét is felkeltette a dontések tamogatasa ¢€s legitimitasanak erdsitése, adott esetben a
nyilvanossag elétt vagy kiilonbozo politikai terekben torténd megvédése érdekében.

A tény (bizonyiték) haromféleképpen is értelmezhetd: egyrészt utal a kormany munkéjanak céljaira
¢s hatékonysagara, masrészt az eredmények hatékonysagara, végiil pedig a kozpolitikak tartalmat és
miikodését eléallitd vagy befolyasold tudastartalmakra.

Az EBPM elvi alapjait és célkitlizéseit a legtisztabban az Egyesiilt Kiralysagban az 1997-ben
hatalomra keriilt Munkaspart fogalmazta meg 4 kormanyzat megujitasa (Modernising Government)
cimli Fehér Konyvben. A f6 hivoszavak az eredményesség, a hatékonysag ¢s az ,értéket a pénzért”
felfogas voltak. A Fehér Konyv felismerte, hogy a kdzpolitika-csinalasnak sokkal érzékenyebbnek kell
lenni a polgarok igényeire; elore kell tekinteni; tényeken kell alapulnia, megfelelden értékelnie kell és
a legjobb gyakorlatokra kell tdmaszkodnia.

Ez a dokumentum egyben egy 1j kozpolitika-felfogast hirdet meg, amelynek kdzéppontjaban a
tényalaptl modszer all a ,,mi miikodik és miért” logikaja alapjan. A tények gytjtése, rendszerezése ¢és
elemzése leginkabb a hatasvizsgalatok ¢és programértékelések kapcsan keriilt elétérbe, de valdjaban a
kozpolitikai ciklus valamennyi szakaszaban fontos szerepet jatszik.

A tényalapi megkozelités az ezredfordulot kovetéen, az NPM utani, valamint az ,,allamkdz-
pontu kormanyzas” idészakaban is megtartotta jelentdségét. Az dsszkormanyzati kormanyzas, a
metakormanyzas, az integralt megkozelités és a ,,nehéz ligyek” kérdéskore egyarant megkdveteli az
empirikus alapokra tamaszkodo, valos teljesitményekre €s azok értékelésére tamaszkodo szemléletmod
¢és gyakorlat alkalmazasat. A teljesitményalapti programalkotas és az EBPM felveti az adatgyijtési
technikak ¢s feldolgozasi, elemzési modszerek megujitasanak szilikségességét.

A kérdés egyfeldl mennyiségi, azaz mindenekelott tisztazni kell, hogy a kézpolitika-csinalas soran
felhasznalhat6 tények milyen forrdsokbol szarmazhatnak:

» kvantitativ, statisztikai adatok,

* masodelemzésekre alkalmas adatbazisok,

+ gazdasagi, szociologiai, politikatudomanyi elemzések,

o kérdoives felmérések,

» fokuszcsoportos interjuk,

» randomizalt kontrollcsoportos megfigyelések,
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* esettanulmanyok,

+ szakértdi hattéranyagok, tanulmanyok,

* kutatok altal publikalt kutatas,

 stakeholderekkel folytatott konzultaciok eredményei,

 korédbban késziilt kozpolitikai értékelések, hataselemzések,

» gazdasagi és statisztikai modellezés eredményei.

Az adatok megszerzése azonban csak az elsd, technikai jellegli 1épés, mivel a tények sokféle forma-
ban, kontextusban, az érintett szereplok valtozatos értelmezésében és narrativaiban 1étezhetnek. Ezért
egy adott kdzpolitika vagy program sikere, eredményessége nem itélhetd meg pusztan az alkalmazott
kutatasok eszkozeivel. Ahhoz, hogy megértsiik egy kozpolitikai beavatkozas természetét, sikerességét
¢s perspektivait, sziikség van az adott kozpolitikdhoz kapcsolhato tobbféle tudastartalom feltarasara
¢s alkalmazasanak megértésére. A kozpolitikak komplex kornyezetében haromféle tudastartalom (és
a hozza kapcsolodo tények) emelkedik ki:

+ politikai,

* tudomanyos,

» szakmai, gyakorlati.

A héarom tudastipus ugyan jol megkiilonboztethetd egymastol, de a gyakorlatban gyakran dsszekap-
csolodnak. A harom ,,optika” és a kozottiik 1évo kiilonbség figyelembe vétele azonban mégis fontos a
kozpolitikai dontéseket befolyasolo tényezok korének, feltételrendszerének, tartalmanak €s lehetséges
hatésainak feltérképezése érdekében.

Mindent Osszevéve, a tények sem dnmagukban, sem a dontéshozatal szempontjabol nem tekint-
hetdk objektiv informacidoknak, sokkal inkabb egyfajta tudasterméknek, azaz hogy az adatok miként
fordithatok le informaciova, az pedig hasznalhat6 tudassa.

Nincs egyetlen ténybazis, hanem valdjaban sokféle ténybazis 1étezik, amelyek I1étrejotte és alkal-
mazasa szamos tényez0 fliggvénye. A tények sokféle tudastartalmat igényelnek, illetve generalnak,
ami sz¢leskorii informaciokat nyujt a kozpolitika-csinalashoz, és befolyasolja is annak eredményeit.
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4. tablazat
Az EBPM altal megfogalmazott tények legfontosabb tematikus fokuszai

Kozpolitikai tartalom Leiras
Célok A kormanyzast meghatarozo altalanos értékek, alapelvek, filozofiak
Targy Az adott kdzpolitika formalis céljai
Meghatarozas Specialis kovetelmények
Instrumentalis logika Normak, amelyek meghatarozzak a megvaldsitas preferenciait
Kalibralas A mérésekkel igazolhato jellemzék meghatarozasa
Motivaciok
Problémamegoldas A tények kozvetlen alkalmazésa egy fiiggében 1évo dontés esetében
Politika A tény mint municid egy sajatos pozicid tamogatasara
Taktika A tények hasznélata a téma iranti fogékonysag alatdmasztasara, vagy a tények hianya-

ban a cselekvés elhalasztasanak indoklasa

Szimbolikus politikak A tények hasznalata noveli a szervezet legitimitasat, alatdmasztja forrasigényét, tamo-

gatja az érveket vitds esetekben

Folyamatok

Ervelés A szervezetben kodolt ellenallas fellazitasa

Tanulsédgok levonasa Kozpolitikédk pozicionalasanak ¢és iitemezésének megvaltoztatdsa
Onkéntes kdzpolitikai transzfer Egy adott kozpolitika vagy tény onkéntes elfogadasa

Kozvetlen, kényszerité erejii kdzpoli- | Kozpolitikak/tények kotelez6 elfogadasa

tikai transzfer

Kozvetett, kényszeritd erejii kozpoliti- | Kiilsd tényezdk, amelyek valtozasokat idéznek el6 (technologiai, gazdasagi, nemzet-

kai transzfer kozi kotelezettségvallalasbol adodo)

Szervezeti tényez6k

Ertékek A szervezeten beliil meghatarozo szereplék

Szervezeti kapacitas Human- és tudasbeli eréforrasok

Pénziigyi er6forrasok A kozpolitikak végrehajtasara valod képesség

Politikai eréforrasok A szervezet legitimacidja egy adott kozpolitikai teriileten torténd cselekvésre
Valaszok

Elégedettség A status quoval valo elégedettség fenntartasa

Utanzas Eszmék/tények kritikatlan elfogadasa

Adaptacid Nyelvhez, gyakorlathoz vagy mindkett6hoz torténé alkalmazkodas
Ellenallas Kifelé irdnyuld egyezmény, a nem-teljesités elrejtésére

3.2. Az indikatorok tipusai és alkalmazasuk dilemmai

A kormanyzati teljesitménymeérések részletesebb vizsgalata eldtt sziikséges megismerni az indikatorok
szerepét, valamint az alkalmazas tagabb kornyezetét megtestesitd felhasznalok szempontjait €s elva-
rasait. Az indikator olyan, adatokkal feltoltott mutatd, mely a komplex valosagrol szold informaciot
leegyszerisitett formaban kozli.

Az igy megvalosulo ,,adatredukcio” leggyakoribb modja a szamszertsités, de logikai valtozo €s
szubjektiv vélemény (percepcio) is lehet indikator. Indikatorokat szamos teriileten, kiilonb6zé célok
érdekében, valtozatos — eléallitoi és felhasznaloi — igények, célok, érdekek és értékek mentén alkal-
maznak. Jelzik a vizsgalni kivant jelenségek pozitiv és negativ valtozasait, kirajzoljak a trendeket,
magyaraz6 valtozonak is tekinthet6k, de nem alkalmasak a mért jelenségek értékei mogott huzodo
okok feltarasara. Az indikatorok 0sszességében ,.kozvetitok a statisztikai megfigyelések és a gazda-
sagi, tarsadalmi jelenségek kozott. A jelzészamokkal kapcsolatban az egyik legfontosabb szempont
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az iddbeli vagy a kiilonb6z6 gazdasagi, tarsadalmi aggregatumok, csoportok kézotti 6sszehasonlitas,
Osszehasonlithatosag”.*

Mig a statisztikai adatok leir6 jellegliek, addig az indikatorok valamilyen meghatarozott nézépont,
normarendszer szerint kivalasztott, értelmezé vagy magyarazo mutatok. Erdemes Havasi modszertani
felhivasat figyelembe venni és kovetni, mely igy hangzik: ,,A jo indikator képzése egy alkotofolyamat
eredménye. Meg kell hatarozni, hogy:

e mit akarunk mérni,

* milyen célt kivanunk elérni,

e mit akarunk alatamasztani,

» ¢s hogyan akarunk mérni, milyen modszerrel?

Ha megvan a cél és megvan a modszer, akkor mar csak az indikator tipusat kell meghataroznunk,
amelyeket a 3.2.2. pontban mutatunk be részletesen. Azonban fontos szem el6tt tartani, hogy ha az
altalunk fontosnak tartott jelenség lényegi tulajdonsagai koziil rosszul valasztunk, akkor hiaba mériink
jol, pontosan, megbizhaté modon, mégis hibazunk.™’

Az indikator 1ényege tehat az, hogy ,,jelez”. Ervényes jelz6szama az altala célzott folyamatnak.
Ugyanakkor a mutatok Iényegéhez tartozik a korlatozottsag és az, hogy az értékelésben kevéssé altalano-
sithatok: egy mutato csak az altala mért részfolyamatra vonatkozik, nem ad altalanosan értékelhetd képet.

A mutatdszamok tehat a folyamatok egy-egy részét ragadjak meg és az eredmény mértékét, val-
tozasat szamszerusitik. Az indikator lényege az, hogy egy kijeldlt rendszer vagy folyamat valamely
teriiletét szamszerien mérni képes, annak allapotahoz gy rendel szamszerti értéket, hogy az adott
részfolyamat allapotanak valtozasat kovesse, jelezze.

3.2.1. Mit varunk az indikatoroktol?

Az indikatorrendszer fejlesztésének egész folyamataban folyamatosan kérdésesként kell kezelni a
megbizhatosag és az érvényesség teljesiilésének és egyensulyanak szintjét. A megbizhatosag dnma-
gaban sziikséges, de nem elégséges feltétel: a mérés megfeleld szintjének elérését, a befejezettséget
az érvényesség kritériumainak teljesiilése biztositja. Roviden foglaljuk hat 6ssze, milyen elvarasokat
sziikséges megfogalmaznunk az adatokkal szemben:

* megbizhato, azaz megismételheto;

+ érvényes, azaz valdsaght, arra vonatkozik, amire szanjuk;

 kozhiteles, azaz arra hatalyos jogszabalyban felhatalmazott szervtol szarmazik;

» informativ, azaz ujdonsagot hordoz magaban a mar ismert tartalomhoz képest;

+ alkalmas idésorok (allapot és/vagy tartam iddsorok)* alkotasara.
Az indikatorokkal szemben az is elvaras, hogy ne csak egyedi jelenségek, hanem Osszetett teriiletek
(pl. kormanyzas vagy kozigazgatas) mérésére is alkalmasak legyenek. Erre nem az egyes indikatorok
Osszetettségének fokozasaval, hanem az indikatorok csoportjanak megfeleld kivalasztasaval lehet
torekedni. A bonyolultabb folyamatok ugyanis tobb mutat6 segitségével, tobb oldal bemutatasaval
fedhetdk le megfelelden.

3.2.2. Az indikatorok csoportositasa

Az indikatorokat kiilonb6z6 szempontok alapjan lehet osztalyozni. Az alabb bemutatasra keriilé osz-
talyozasi rendszereket Havasi munkaja alapjan, egyszerisitve interpretaljuk.

46 Bukobr 2001.

47 Havast 2007.

48 Allapotidésor: egy adott pillanatban 8sszeszamlalhato egységek esetén (pl. lakossagszam januar 1-jén, évek szerint, 2010 és 2020 kozott).
TartamidGsor: egy idoszak alatt bekovetkezo esetek szamaibol képzett adatok iddsora: pl. a kiadott diplomak szama évente.
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a) Azindikatorok osszetettségiik alapjan lehetnek:

» egyszerl indikatorok és

o Osszetett indikatorok, azon beliil is:

o aggregalt (vagy 0sszegzd) indikatorok,

o Osszetett (kompozit) vagy integralt indikatorok,

o bontott (decoupling) indikatorok. Ez utébbi nem mas, mint a vizsgalt jelenség ,,szétszedése”,
megbontasa azzal a céllal, hogy egy kivant célt el tudjunk érni. (pl. amikor hatékonyabba
kivanjuk tenni a gazdasagot a foglalkoztatottsagi szint fenntartasa mellett.)

b) Az indikatorok teriileti vonatkozas alapjan lehetnek:

* nemzetkdzi dsszehasonlitd (orszagok, nagyrégiok pl. V4-orszagok);

 orszagon beliili régios vagy kisebb egységek (pl. megye, kistérség, jaras);

» egyéb csoportosithatd szempontok (pl. telepiilés nagysaga).

¢) A rendszerbe foglalt indikatorokon beliil vannak:

» tematikus indikatorok,

» vezetd (headline) vagy kulcsindikatorok (pl. a vezetd indikatorok célja az 6sszpontositas a
vizsgalt Osszetett jelenség f0 teriileteire, f6 Osszefiiggéseire. Ilyen példaul a szegénység és tar-
sadalmi kirekesztodés mérésére szolgald 18 un. laekeni-indikator vagy az életmindséget méro
15 kulcsindikatorbol allo életmindség-barométer).

d) A mérhetéség alapjan ismeriink:

* direkt (a jelenség kdzvetlen mérésére alkalmas) és

* proxy (helyettes, kozelitd) indikatorokat,

+ tovabba tematikus indikatorokat.

Sokszor a jelenségeket a maguk dsszetettségében, bonyolultsdgaban nem lehet mérni, csak kdzvetett
modon szamszeriisithetjiik egyes oldalait. igy megkiilonboztethetiink szegénységre és tarsadalmi
kirekesztddésre, lakashelyzetre, vagy éppen a fenntarthaté ndvekedésre, valamint a mindségi életre
vonatkozo indikatorokat. Ezek az indikatorok, indikatorrendszerek egy adott problémara, témara
vonatkozoan altalanos képet kivannak adni.

e) Az indikatorokat objektivitas alapjan is lehet osztalyozni. Eszerint vannak:

» objektiv indikatorok (példaul ezer lakosra jutd éves, kozrendre, polgari védelemre, tliz- és
katasztrofavédelemre forditott kormanyzati kiadasok), illetve

* szubjektiv indikatorok (példaul a lakossag biztonsagérzete kozteriileten, a lakokorzetében).

A fenti példa azonban adott esetben arra is ravilagithat, hogy pl. sokszor az ,,objektiv”’ mutatok javulasat
a ,,szubjektiv”’ indikatorok nem igazoljak vissza. A ketté kozotti ,,disszonancia” megértése, kezelése
fontos tarsadalompolitikai kérdés.*

Az indikatorok indikatorrendszerbe valo beépitési folyamatanak szintén van standardizalt eljaras-

rendje, amelyben a tobblépcsos indikatorrendszerek leggyakoribb felépitése a kovetkezo:

1. A célteriiletek meghatdrozasa (az elérni kivant tdrsadalmi, gazdaséagi valtozasok vagy példaul

a kormanyprogramok célkittizései alapjan).

2. Minden célteriileten beliil dimenzidkatalogus (Iebontott célok) megjelenitése.

3. A dimenziokon beliil aldimenziok kijeldlése.

4. Egyedi jelz6szamok konstrukcioja: magindikatorok, kiegészit6 indikatorok meghatarozasa.*

49 Havasi 2007.
50 Bukobi 2001, 36.
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FPélda egy tébbszintl, hisrarchilus indikdatorrendszer felépitézére

Terilat Célteriilet Dhimenziak Aldimen=iak Indik atorok
Munkaerdpiac | Foglalkoztatasi Munkapiaci esélyek Munkaerd-piaci
esélyek javitisa | és kockazatok részvetel

Munk akériilmények Ledolgozott ordk

Munkaerd-piaci Foglalkozasi

mobilitas mobilitas

Alulfoglalkoztatas Munkanelkiiliség hMunkanélkiiliségi

mmkanélkiiliség szintje rata
Munkanélkiiliséz Tartds munkangl-
idétartama kiiliek aranya
Alulfoglalkoztatas A preferalt ledol-
szintje gozott orak szama

3. abra

Példa egy tobbszintii, hierarchikus indikatorrendszer felépitésere
Forras: Bukodi 2003.

3.2.3. Az indikatorok alkalmazasanak dilemmai

Eloljaréban le kell szogezni, hogy az indikatorok minden esetben meghatarozott célokhoz kapcsolodnak,
tehat normativ jellegliek. Az indikatorok leggyakoribb célja a mindségfejlesztés, eredmények, eléreha-
ladas megfigyelését célozzak. Az értékelések nagy része a célokként kitlizott valtozasok szempontjabol
hasonlitja 6ssze a mért eredményeket. A célok lehetnek konkrétan, szdmszeriien is megfogalmazva, vagy
lehetnek elnagyoltabbak is, pl. elvarasokként, varakozasokként is megfogalmazhatok. Gyakran talalkoz-
hatunk olyan megfogalmazassal, hogy az elvart cél az, hogy valamilyen érték ,,javuljon” ,,emelkedjen”,
,korszerlisodjon”, egy-egy teljesitmény vagy az elégedettség ,,pozitiv irdnyba mozduljon el”.

A téarsadalmi jelenségek azonban kozel sem jelentenek olyan kdzvetleniil megfigyelhetd, meg-
ragadhato, fellelhet6 targyat, mint a természettudomanyi vizsgalati teriiletek targyai.®' Itt nem arrol
van sz0, hogy vesziink egy targyat és egy mérdeszkozt €s lemérjiik. Ezen a kutatési teriileten is ki
kell talalni a mérendd jelenséget és a mérési célokhoz illeszkedd mérdeszkozt is. Példaul nem lehet a
jollét fogalmat adottnak tekinteni. Ki kell dolgozni, hogy itt €s most mit tekintiink jollétnek és milyen
mutatokkal lehetne koriiljarni.

Itt a mérni kivant targyak (pl. biztonsag, bizalom, demokracia) elvont tartalmakat, jelentésekkel
rendelkez0 teriileteket igyekeznek mérhetové tenni. A tarsadalmi rendszerekre vonatkozd mutatok
megvalasztadsaban, kialakitdsaban és elemzésében a kutatoi dontések, valosagismeret és a kutatas
személyes hattere is épp olyan fontos, mint a modszerek.

Mindazonaltal a mérések és elemzések soran legalabbis meg kell kisérelni valaszt adni az alabbi
kérdésekre:

* Hogyan oldhat6 meg hitelesen a mérhetdség (modszertan, megbizhatosag, érvényesség)?

» Meddig és mire terjedhetnek ki a konkrét megallapitasok, mire vonatkozhatnak és mire nem?

* Milyen mértékii a megallapitasok kiterjeszthetdsége, vannak-e a mért rendszereken kiviilre is

ki/atvihetd megallapitasok?

51 A mérhetéség dilemmairdl részletesen lasd: KaiseR—Bozso—CsuHAT 2016, 65-76.
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A fentiekbdl ki kell emelni két problémacsoportot:
 a hatas ¢és az eredmények ezért ritkdn kapcsolhatok Ossze ok-okozati lancban kozvetleniil, ha
pedig mégis, az id6ben (4jabb hatasok megjelenése miatt) korlatozott;
» még ritkabban lehet pontossaggal azonositani az érintett szerepld stlyat az egyéb hatotényezok
¢s mas aktorok kozott.
Ebbdl az kovetkezik, hogy az optimalis mérérendszer és annak gyakorlati megvalositasa korantsem
fedi egymast minden esetben. A gyakorlat jellemz0 korlatja, hogy a legritkdbb esetben lehet adatsort
talalni/gytlijteni a dimenziok minden jellemzdjéhez. Ha pedig ez megvalosul, még mindig elegendd
eltérd vagy alternativ olvasat/interpretacio tarsul a mutatdoszamok rendszereihez.
Az adatbeszerzés nehézségei:
 elérhetdség a gyakorlatban — adott id6 alatt, rendelkezésre allo koltségekkel, realisan 1étrehoz-
hat6 egytittmiikddéssel;
» tobb adatforras kezelése hatékony lehet, de nehezen szervezhetd meg az, hogy az adatok egy
helyen, egy id6ben rendelkezésre alljanak;
» sajat szamitasok nehézségei (pl. legkdzelebbi kormanyablaktol mért atlagos kdzuti tavolsag
nagy szamitasigénye);
« sajat adatfelvételek megszervezhetdsége, sziikséges eréforrasai (pl. Jo Allam Véleményfelmérés)

3.2.4. Idésorokkal kapcsolatos dilemmak

Az id6sorok alkalmazéasa a kormanyzati teljesitménymérések lebonyolitasanal alapelvnek és altala-
nosan alkalmazott eszk6znek tekinthetd, mivel lehetové teszi tendenciak leirasat és azok kovetését.
Azonban az id6sorok is csak akkor alkalmazhatok er6sebb korlatok nélkiil, ha alkalmazasuk soran
néhany szempont teljesiil. Nézziink néhany példat:

» Tud-e évente frissiilni?

» Valtozott-e az adatok gytjtésének vagy az adatok szamitasanak modszere? Ha igen, akkor
az adatokat befolyasolja-e a modszer megvaltozasa a tarsadalmi valosagban bekdvetkezett
elmozdulasokon tul?

» Valtozott-e a hatteret jellemz6 valamely fontos adat, ami az adatokat is befolyasolhatja?

» Viltozott-e valamelyik jelent0sebb befolyasolo tényezo a keresett hatas mellett?

3.2.5. Dilemmak az adatok keletkezésekor

Alapvetésként fogadhatjuk el, hogy a megbizhatdsag és az érvényesség a modszertani alapelveknek
talan két legfontosabb fogalma. A felhasznalhat6 adatsorok azonban altalaban nagyon eltéré megbiz-
hatésaguak és érvényességiiek.

Az elérhet6 adatsorok koziil a leginkabb elfogadottak azok, amelyek hivatalos statisztikai szolga-
lattol (pl. KSH) szarmaznak. F6 szabaly szerint a mutatorendszereket lehetdség szerint ezen adatokra
kell épiteni. Ha azonban a hivatalos statisztikai adatok nem fednek le a mérés koncepcidja szempont-
jabol egyébként fontos témateriiletet vagy dimenzidt, ugyanakkor van rendelkezésre allo alternativ
forras vagy lehetdség az adatok beszerzésére, akkor ezek alkalmazasara is sor keriilhet (természetesen
megfeleld megbizhatdsdg, mindség és érvényesség mellett).

Az adatok megbizhatosaga és érvényessége ugyanakkor a hivatalos adatsorok esetében is minden
esetben megfontolas targyat kell, hogy képezze alkalmazas el6tt. Tobb olyan adatsort is talalhatunk,
ahol az adatgyijté maga is nagy problémakkal kiizd a rendszeres és mindségi gyiijtés biztositasa soran.
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3.2.6. Az abszolut valtozas és a relativ valtozas értékelése

Fontos alapelv valamilyen beavatkozas eredményességének értékelésében, hogy a valtozas (és indi-
katora) értékelésében nem az értékben bekovetkezett abszolut €s pozitiv irdny javulas a kritérium,
hanem az a kiilonbség (relativ valtozas), hogy a vizsgalt pillanatban a folyamat hol tart és a projekt
nélkiil hol tartott volna? Ez a relativ valtozas lehet akkor is fontos és hasznos, ha a projekt nem ért el
»javulast” az adott teriileten, hanem ,,csak” fékezte a romlo tendenciat. Tehat példaul a névekvo iskolai
szegregacid nem feltétleniil az antiszegregacios programok sikertelenségét jelzi. A kérdés az, hogy
az antiszegregacios programok nélkiil mennyire lenne még romlobb a tendencia. A relativ valtozas
felmérése ¢€s értékelése elsésorban a programok ¢és projektek kozép- és hosszu tavl hatasait értékeld
hataselemzésekben valik jelentdssé.

A hatéselemzések azt mutatjak, hogy az eredményekben egyszerre vannak jelen:

 az aktor altal kivaltott, szandékolt kovetkezmények;

« az aktor altal kivaltott, nem szandékolt kdvetkezmények;

* aracionalis elemek mellett mindig jelen 1év0, nem racionalis elemek hatasai;

* akozvetett hatasok;

* mas rendszerszintek, részek hatasai;

* mas aktorok hatasai;

* egyéb erdsitd és gyengitd tényezok befolyasold hatasa



4. ANEMZETI KOZSZOLGALATI EGYETEM
HOZZAJARULASA: A JO ALLAM JELENTES

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiemelten fontos feladatnak tartja, hogy karai, intézetei, doktori
iskolai és kutatohelyei interdiszciplinaris megkdzelitéssel, objektiv, kutatasalapu tudasbazis 1étreho-
zéasaval hozzajaruljanak a modern allam és a hatékony nemzeti kdzigazgatas feltételrendszerének és
miikodésének kialakitdsahoz. Az 1602/2014. (X1. 4.) Korm. hatarozat alapjan az ,,Allamreform II. —a
biirokraciacsokkentés programja’ egyes intézkedéseivel kapcsolatban a kormany egyetértését fejezte ki
a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem (NKE) allamtudomanyi felsdoktatasi intézménny¢ torténd alakita-
saval. E kiemelt feladat végrehajtdsara az NKE Szenatusa 114/2014. (X. 15.) szamu hatdrozataval meg-
alapitotta az Allamtudomanyi Intézetet (ATI), amelynek legfontosabb feladatat az allamtudomanyok
teriiletén végzett kutatasok és képzésfejlesztések sszehangolasa jelentette. Az ATI neve 2016. februar
elsejétdl Allamkutatasi és Fejlesztési Intézetre (AKFI) véltozott, amely kifejezi, hogy tevékenységében

Az AKFI szervezeti keretei kozott mitkodé Allamreform Kozpont (ARK) altalanos célja, hogy az
allamreform folyamatat tdmogato, részben empirikus, részben eléremutato, elvi, tudomanyos hatteret
biztositd kutatési tevékenységet folytasson a kozpont keretein beliil 1étrehozott Mérési és Modszertani
Labor (MML) szakmai tamogatasaval. Tevékenységének egyik legfontosabb pillérét a Jo Allam miiko-
dése, fejlesztése és folyamatos reformja érdekében létrehozott autoném, tudoméanyosan megalapozott
mérési, értékelési modszertan és adatbazis alkotja. A Jo Allam Jelentés az NKE kutatéi kozosségének
szellemi terméke, az alkalmazott modszer €s a kapcsolodo elemzés pedig a hatasteriileti vezetok szak-
mai felel6sségi korébe tartozik.

A kutatasok elsé szakaszanak lezarasat a 2015 juniusaban megjelent J6 Allam Jelentés 2015 (a tovab-
biakban: Jelentés 2015) 6sszeallitasa jelentette, amely egyuttal a soron kdvetkezo jelentések strukturalis
¢s modszertani kereteit is meghatarozta.”> Nem azzal a céllal késziilt, hogy megismételje és kovesse a
nemzetkdzi rangsorok normativ szemléletét €s az ezen alapuld versenyelvii, 6sszehasonlitdé megkozelitést.
Sokkal inkabb a nemzeti teljesitményértékelések szemléletére épiil, miszerint a kormanyzati teljesit-
ménymérés elvalaszthatatlan az adott orszag gazdasagi-tarsadalmi helyzetétdl, specialis adottsagaitol és
problémaitdl, igy megbizhatd mértéket nyujt a kormanyzati teljesitmény atfogdp mérésére.

A J6 Allam Jelentés — mint sajatos ,,miifaj” — hasznalati értéke mindenekelott az ,,eredménytabla”
(scoreboard) és a ,,kormanyzati iranyitopult” (government dashboard) modszertani sajatossagainak ot-
v0z¢esébol fakad. Masként szdlva: a jelentés — szandéka szerint — a kormanyzati dontések tamogatasanak
egyik lehetséges eszkoze, igy elsddleges célcsoportjat a dontéselokészités érintett szerepldi, szakmai
testiiletei s miihelyei jelentik. A korményzat és a tudomanyos kdzosségek részErdl torténd visszacsatolas,
valamint a jelentéshez kapcsolddo tudomanyos kutatdsok egymasra épiilése teremti meg a lehetdséget a
2015-t61 évente megjelend Jo Allam Jelentés szakmai, modszertani elemeinek folyamatos tovabbfejleszté-
sére, az egyes agazatok, szektorok specifikus teriileteire irdnyuld mérések ¢és elemzések megvaldsitasara.

Az ,eredménytabla” funkciot az indikatorokra épiilé megkdzelités, a mennyiségi, szamszerisithetd
adatok kvantitativ szemléletli rendszerezése biztositja. A kormanyzati képességekre lehet kdvetkez-
tetni egy-egy altalanos, de holisztikus indikator alapjan (pl. GDP/f6, halalozasi rata, gyermekhalan-

52 A jelen alfejezet legnagyobb része a J6 Allam Jelentés 2016 bevezetd tanulmanyara tamaszkodik. Részletesen: KAISER 2016.
53 aJo Allam Jelentések elérhetdk: https://akfi.uni-nke.hu/jo-allam-jelentes/jo-allam-jelentesek/jo-allam-jelentes-2017
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dosag, uthalozat). Vannak ,,egydimenzios” mérések is (fiskalis politika, addbiirokracia, kreativitas),
am a leggyakoribb megoldast a kapacitasok és képességek meghatarozott szempontok alapjan torténd
,tobbdimenzios” felbontasa jelenti. Az ARK altal kitiizott célt, a kormanyzati képesség hozzaadott
értékének kiilonbozo hatasteriileteken torténd megragadasat a kutatomiihely altal kialakitott szakmai
allasfoglalas szerint egy hierarchikusan felépitett, komplex indikéatorrendszer szolgalja legjobban.

Ennek megfelelden a mindenkori J6 Allam Jelentés strukturajat négy, egymasra épiil6 szint alkotja.
Az elsé szint a J6 Allam komplex jelensége (1). E legfels6 szint alatt hataroztuk meg a hatdsteriileteket
(2). A hatastertiletek a gazdasag, a tarsadalom ¢és az allamigazgatds szempontjabol fontos szektorok
Osszekapcsolodasat fejezik ki, amelyek egyrészt kiilon-kiilon is megragadhatok, masrészt egyiittesen
atfogod és egyben mérhetd képet adnak a Jo Allam miikodését alapvetéen meghatarozo kormanyzati
képességekrdl. A Jo Allam-kutatasok soran kialakitott indikatorok a kormanyzati képességek erésségeit
vagy gyengeségeit az alabbi hat hatasteriileten mérik:

1. biztonsag és bizalom a korméanyzatban;

2. kozosségi jollét;

3. pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség;
4. fenntarthatdsag;

5. demokracia;

6. hatékony kozigazgatas.

A harmadik szintet a dimenziok alkotjak (3). Mig egy-egy hatasteriilet nagyobb, altalanos témara
vonatkozik, addig a dimenzidk révén torténik az adott hatésteriileten beliil a legmarkénsabb, konkrét
jelenségek megragadasa. Egy dimenzid lehet homogén, azaz a rendszerbe bevont mutatok valojaban
egy adott teriiletre vonatkoz6 kiilonb6zé mérdszamok, amelyek ennek megfeleléen azonos skalan is
mérnek. A jelentések megkozelitése ezzel szemben tobbdimenzios (heterogén), mivel kiindulépontjuk
szerint a kormanyzas hatéstertiletei nem egységesek, ezért tovabbi részteriiletekre bonthatok.

Ezek mérése érdekében a negyedik szinthez az egyes dimenziokhoz tartozo indikatorok tartoznak
(4). Az Osszes tarsitott indikator egyiittese alkotja az indikatorrendszert. Az indikéatorok csoportokba
rendezddve illeszkednek egy-egy részteriilethez, s ezzel egylitt jar az a modszertani sokszintiség is,
hogy a mutatok tobbféle, egymassal 0ssze nem hasonlithato skalan mérnek.

A kivalasztott és definialt indikatorok strukturaja modszertanilag is hierarchikus, mas szoval az
indikatorrendszer tobb szintre bomlik. A szakért6i vélemények és az elemzett mddszertani eljarasok,
nemzetkozi gyakorlatok alapjan a Jo Allam jellemz&inek megragadasa céljabol a felsorolt hat hatasteriilet
meghatarozott dimenzidin féindikatorokat hataroztunk meg. Az indikatorrendszer felépitésének also,
legszélesebb szintjét a féindikatorokat leiro, €s az azok kiszamitasara is alkalmas részindikatorok alkotjak.
A féindikator kiemelése a tobbi indikator koziil azt a célt szolgalja, hogy legyen egy olyan mutato, amely
leginkabb alkalmas az adott dimenzi6 rovid jellemzésére. Hasonloképpen, ha az egész hatasteriiletrdl
szlikséges egy gyors attekintés, akkor a féindikatorok képviselik a dimenzidkat. A féindikator és a ki-
egészitd indikatorok viszonya leginkabb tigy ragadhaté meg, hogy a féindikator els6 az egyenlok kozott.

Mindezek alapjan a jelentés struktirdjat egy 6x5x5-6s matrix alkotja: a hat hatasteriilet mindegyi-
kéhez 6t dimenzid, minden egyes dimenzidhoz 6t (egy fO- és négy rész-) indikator tartozik.

Az éllandosag €s a folyamatossag elvét szem elott tartva ez a szerkezeti felépités érvényesiilt a Jo
Allam Jelentés 2016 (a tovabbiakban: Jelentés 2016) dsszeallitdsa soran is.** Ugyanakkor korlatozott
mértékben és indokolt esetben lehetdséget adtunk egyes mutatdk cseréjére, amennyiben a kormanyzati
képességet vagy annak valtozasait jobban leiré mutat6 allt rendelkezésre, illetve ha valamely kordbban
alkalmazott indikator esetében gondot jelentett az adatok frissitése.

A Jelentés 2016 Gsszeallitasaval parhuzamosan zajlo Jo Allam Véleménymérés (JAV) lehetéséget
adott a korabban hasznalt, foként ,, kemény” statisztikai indikatorok ,,puha”, percepcios (érziileti)
mutatokkal torténd bovitésére. Megjegyezziik, hogy szdmuk egyenldtlen mértékben oszlik meg az

54 A J6 Allam Jelentés 2016 elérheté a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Allamkutatasi és Fejlesztési Intézetének honlapjardl. Forras: http://akfi.
uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes-2016.original.pdf (a let6ltés ideje: 2017. 02. 21.)
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egyes hatasteriiletek kozott, tekintettel azok sajatos jellegére. A sokvaltozos, orszagosan reprezentativ
adatgy(ijtés ugyanakkor kivalé lehetdséget nytjtott arra, hogy annak részletes mutatoéit és a hozzéajuk
kapcsolodo elemzéseket 6nallo kiadvany formajaban, timogatd szakmai hattéranyagként publikaljuk.
A JAV tovébbi fejlesztése megteremti a lehetdséget egy olyan atfogé iigyfélelégedettségi modszertan
kimunkalasara, amely egyrészt alkalmas lehet az egyes szolgaltatasok kiilonbozé szempontok szerinti
Osszehasonlitdsara, masrészt 01j, innovativ fejlesztések elinditasat indukalhatja.

A Jelentés 2016 tovabbi ujdonsagat az indikatorok nemzetkozi dimenziojanak megjelenitése jelenti.
Ennek érdekében az indikator hazai idésorat tartalmazd dbra mellett a nemzetkozi 6sszehasonlitas
abrdjan (,,hdmérdjén”) egységesen a visegradi orszagok (V4-ek), valamint az egyes hatésteriileti
munkacsoportok altal az 6sszehasonlitasra szakmailag és modszertanilag alkalmasnak tartott tovabbi
orszagok adatai szerepelnek, amelyek a kiadvanyban kozvetlentil a hazai mutatok mellett kaptak helyet.
A grafikus megjelenités olyan ,,hdmérdket™ abrazol, amelyeken jellemzden a hazai adatok mellett a
V4 orszagok és az EU28 atlagat tiintettiik fel referenciapontokként.

A nemzetkozi indikatorok adatait tobbségében a KSH az Eurostat adatai szolgaltattak, de mar
most jelezni kivanjuk, hogy nem tartozik valamennyi mutatohoz nemzetkdzi 6sszehasonlitas. Ennek
tobb oka is lehet: nem érhetd el nemzetkdzi adat, vagy ha igen, annak eltéré modszertana nem teszi
alkalmassa az dsszehasonlitasra, esetleg a nemzetkdzi 0sszehasonlitds nem lehetséges, netan félreve-
zetd. Néhany esetben a hazai iddsor adata kiilonbozik a nemzetkdzi 6sszehasonlitas adatatol, s ez a
szamitasi modszertanok eltérésére vezethetd vissza. A nemzetkozi 6sszehasonlitas ettdl fiiggetleniil
szakmailag megbizhatonak tekinthetd.

5. tablazat
A J6 Allam Jelentésbe bekeriilé nemzetkozi adatok

4 4 4 V4 atl Al
Hatasteriiletek Nemzetkozi adat V4 atlag”nal vd atlaggaﬂl avagna
kedvezébb megegyezo kedvezdtlenebb
Biztonsag és bizalom 11 3 3 5
Kozosségi jollét 15 1 6 8
Pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyké- 15 2 11 2
pesség
Fenntarthatosag 12 4 5 3
Demokracia 6 0 3 3
Hatékony kozigazgatas 3 2 1 0
Osszesen: 62 12 29 21

Forrds: az Allamkutatési és Fejlesztési Intézet Mérési és Modszertani Irod4janak szerkesztése

A jelentések ,.kormanyzati irdnyitopult” funkcidja egy olyan indikatorrendszeren alapul, amelynek
hatéstertiletei, indikatorai egymastol matematikailag kiilonallok maradnak, mégis egy egységgé allnak
Ossze tartalmi illeszkedésiik, szerkezeti és formai hasonlosaguk miatt. Ennek okan az ARK szakértéi
mar a kutatés elsé szakaszaban elvetették a Jo Allam indikatorrendszer egészét osszefoglalé kompozit
mutato kialakitdsanak lehetoségét. Ez esetben ugyan minden évre kiszamolhato lenne az index, de mi-
vel egy rendkiviil komplex jelenségre vonatkozna, ennek megfelelden egy Osszetett indikatorrendszer-
épitmény csucsan helyezkedne el. Rdadasul az indikatorrendszer szamos eleme egymastdl tartalmilag
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fliggetlen, igy az indikatorrendszeren beliil torténd valtozasok kiegyenlithetik egymast. Ezaltal pedig
kérdésessé valik, hogy a valtozast szakmailag hogyan lehet prezentélni, értelmezni, visszaforditani a
megfigyelt jelenségre, azaz a Jo Allamra és a kormanyzati képességekre.

A fenti anomaliak elkeriilése érdekében a jelentések altal fontosnak tartott ,,iranyitopult” megko-
zelités a bazisszemléletli viszonyitasra épiil, amely egyben azt is jelenti, hogy ha nem all rendelkezésre
bazisév, akkor a bazisképzés a kutatasi feladatok részévé valik. Az indikatorokhoz rendelt értékfaktor
(pozitiv vagy negativ) a valtozas iranyanak értékelését fejezi ki. A mérések egy bazisértékbdl kiindulva
kapnak pozitiv vagy negativ értékelést, ¢s lehetdveé teszik a valtozasok pozitiv (javulas) vagy negativ
(romlas) mindsitését. A mennyiségi valtozokbol értékalapt kovetkeztetés csak akkor vonhato le, ha a
kapott érték mennyiségéhez (alacsony vagy csekély) mérten a hatasok vagy az eredmény (kormanyzati
képességjavulas vagy -csokkenés) szintjén egyuttal az értékstatualas is érzékelhetové valik. Mindebbdl
az kovetkezik, hogy csakis egyfajta modszertani komplexitas mellett lehet mérhet6vé tenni a kormany-
zati célok, eredmények és hatasok egyiittesét.

A jelentések eredményeit egy jol attekinthetd, sakktablara emlékeztetd szines (rézsaszin—sziirke)
matrixban (,,J6 Allam Mozaik™) foglaljuk 6ssze, amely a hat hatasteriilet valamennyi dimenziojat
haromfoku skalan (er6s6dés, optimista varakozas, fejlesztendo teriilet) értékeli.

Az értékelés az egymassal egyenrangunak tekintett dimenziok szintjén valésul meg. A hatastertileti
vezetOk a dimenzidkban talalhato 6t mutatdt az utolsd harom—négy év rovid tava tendencidjat figye-
lembe véve, egy haromfoku skalan (romlas, valtozatlan, javulas) mindsitik. Ezt kovetéen a mutatokat
az adott dimenzion beliili jelentdségiik alapjan sulyozzak (az 6t mutatod kozott osztjak el a 100%-ot).
A sulyuknak megfelelden kezelt mutatok mindsitése alapjan alakultak ki a dimenzidk értékei, ame-
lyek 2016-ban is a Jo Allam Mozaik alapjat jelentik. A dimenziok pedig egy haromfokozatu skalan
(er6sodés, optimista varakozas, fejlesztendd tertilet) keriilnek értékelésre.

4. abra

Hatékony kozigazg
Felkésziiltség dimenzid

Mutatd megmevezése

A kizszolgalati tovabbképzésben a kizszolgalati M
tisztviselGk altal sikeresen teljesitett tandrak szama 0% §EGNLIESN)

Felsafob iskolal végzettsépu kbzszolgilati

javula [+1)
ozattal rendelkezd minisztériumi viltozatlan
3 a (@
Kizépgeneracio részaranya a kizszolgalati valtozatlan
korfaban 30,0 % (0}
Birosig vagy feliigyeleti szerv iltal megviltoztatott viltozatlan
dantések aranyva 20,0 %4 (D)

Paraméterek:
romla [-1) =1
vialtozatlan (0] ©
avuld [+1] 1
Dimenzio értéhelése
0 39
40 59
&0 100

A J6 Allam Mozaik médszertandnak szemléltetése a Hatékony kozigazgatds hatdsteriilet egyik dimenzidjan
Forrds: az Allamkutatasi és Fejlesztési Intézet Mérési és Modszertani Irodajanak szerkesztése



36 A KORMANYZATI TELJESITMENY ERTEKELESE, MERESE — NEMZETKOZI MODELLEK

4.1. Kitekintés: A Jo Allam Jelentés 2017 felé

A Jo Allam Jelentés kapcsan valdjaban tobb jelentésrél, egész jelentéscsaladrol beszélhetiink. A jelen-
tések modszertani tovabbfejlesztése soran keriilt sor az egyes hatasteriiletek ¢s dimenziok mélyitését
¢s bovitését szolgalo, tin. specidlis jelentések készitésére, amelyek lehetdvé teszik az analitikusabb
indikatorok bevonasat az elemzésekbe. Specialis jelentés késziil az adobiirokracia, a honvédelem, az
igazsagszolgaltatas, a rendészet €s a versenyképesség témakorében. Mindehhez hattérként szolgal
J6 Allam Véleményfelmérés, mely a specialis jelentések megallapitasait és kovetkeztetéseit kovetve a
kormanyzati képességek lakossagi percepcidjat nagy mintan, reprezentativ jelleggel évente méri, és
hattérinformaciokat nyjt az alapveto tarsadalmi intézményekkel €s alrendszerekkel szembeni lakossagi
bizalom és elégedettség aktualis mértékérol.

Osszegzésképpen leszogezhetd, hogy a Jo Allam Jelentések célja, hogy 150 mutato kivalasztasaval,
adatokkal valo feltoltésével és értékelésével megbizhaté mérték legyen a kormanyzati teljesitmény
atfogd mérésére. Nem akar teljes spektrumot és dgazati részleteket mérni (azokat nem helyettesiti),
nem akarja a KSH-hoz hasonléan a teljes statisztikai mutatoérendszert feldolgozni. Ezzel szemben ob-
jektiv, modszertanilag és statisztikailag megalapozott, de még érthetd, atlathatdo mutatérendszert kivan
alkotni, annak érdekében, hogy a nemzeti és a nemzetkozi adatok hasznositdsa és elemzése alapjan
értékkozpontl keresztmetszetet €s visszacsatolast adjanak a kormanyzati képességek meghatarozott
iddintervallumu valtozésairdl.

A jelentés mint valtozékony, a készitdk ¢s a felhasznalok igényeit egyarant kdvetd, interaktiv miifaj
megteremti a lehetdséget arra, hogy az NKE altal a tudomany szabdlyai szerint kialakitott és miikod-
tetett értékelési keretrendszer érdemben hozzajaruljon a kormanyzati dontéselokészités szakpolitikai
tamogatasahoz, a vallalt célkitlizések és eredmények visszacsatoldsdhoz.

A J6 Allam Jelentés 2017 készitése soran a tovabbfejlesztés tervezett iranyai kozott szerepel a
hattérkutatasok szélesitése €s mélyitése, a nemzetkdzi modszertanok feldolgozasa és beépitése, az
értékelés (a Jo Allam Mozaik) modszertananak finomitésa, valamint a relevans indikatorok esetében a
teriileti és vallalati dimenzié megjelenitése. A jelentések ,,eredménytabla” és ,,iranyitopult” funkcioja
hozz4jarul a hazai kdzigazgatas hatékonysaganak tartalmi elemeit és valtozasait tartalmazo adatbazis
és mérési rendszer kialakitasahoz. Ennek lényeges eleme, hogy az NKE ARK keretében miikodd
mérési és modszertani labor szakmai és koordinacids tdmogatassal jarul hozza a Kozigazgatas- és
Kézszolgaltatas-fejlesztési Operativ Program (KOFOP) 1. és 2. prioritasanak keretében a kedvezmé-
nyezettek altal megjeldlt un. J6 Allam-mutatok célértékeinek teljesitéséhez.
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6. tablazat

A dimenzidk és mutatSk értékelésének dttekintése a Jo Allam Jelentés 2015 és a Jo Allam Jelentés 2016 Gsszehasonlitdsdaval

Dimenzié J6 Allam Jelentés dimenzi6i 2015/ J6 | Mozaik érték | Mozaik Ertékelés Romlé | Viltozatlan | Javulo
Allam Jelentés dimenziéi 2016 2015 érték 2016 mutaté | szintd mutaté | mutaté
Kuls6 biztonsag + + valtozatlan 1 3 1
Kozbiztonsag és katasztrofavédelem ++ ++ valtozatlan 0 0 5
Biztonsag és . X .
bizalom Jogbiztonsag + + valtozatlan 1 2 2
Kormanyzati kdzbizalom és atlathatosag | ++ ++ véltozatlan 0 2 3
Létbiztonsag + + valtozatlan 1 3 1
Jovedelmi helyzet ++ ++ valtozatlan 0 1 4
Tarsadalmi kirekesztettség - + javult 1 2 2
Kozosségi jollét | Egészségiigyi €s szocialis védohalo ++ + romlott 0 4 1
Foglalkoztatottsag ¢és oktatas ++ ++ valtozatlan 0 2 3
Egyén a tarsadalomban + + valtozatlan 0 5 0
Pénziigyi stabilitas ++ ++ valtozatlan 0 1 4
Pénziigyi stabili- Gazdasagi diverzifikaltsag - - valtozatlan 1 4 0
tas és gazdasagi | Beruhazas és humantdke - - valtozatlan 3 2 0
versenyképesség Innovacio + + valtozatlan 1 2 2
Termelékenység és hatékonysag - ++ javult 0 1 4
Eghajlatvaltozas + valtozatlan 1 2 2
Természeti erdforrasok + valtozatlan 1 2 2
Fenntarthatosag Kornyezeti terhelések (kibocsatasok) ++ ++ valtozatlan 0 2 3
Fenntgrth:ato gazdas?g, okronomla/ ) - javult 2 0 3
Energia- és vizgazdalkodas
Tarsadalmi fenntarthatosag - - valtozatlan 4 0 1
Pol}t}kal verseny/Politikai verseny biz- n . valtozatlan 3 0 5
tositasa
P0~11t1ka1 ,re,szvetel/Pohtlkal részvétel - — valtozatlan 3 0 5
elomozditasa
Demokrécia Ta,rsadiilml pgr?eszed/Tarsadalml parbe- - — valtozatlan 3 0 5
széd eldomozditasa
Demokratikus joggyakorlas/ .
Demokratikus joggyakorlas biztositasa - * vltozatlan 2 3 0
A sajtoszabadsag, szolasszabadsag/A saj- .
toszabadsag, szolasszabadsag biztositasa |~ M javult ! 4 0
Hozzéaférhetdség + ++ javult 1 1 3
Ugyfélteher + ++ javult 0 1 4
Hatékony koz- Eroforras-hatékonysag - - valtozatlan 3 1 1
1gazgatas Felkésziiltség ++ ++ valtozatlan 0 3 2
. . tavalyi adat
Elégedettség + nem volt 0 5 0
Osszesen Javult: 6 Valtozatlan: 22 | Romlott: 1 33 58 59

Forras: az Allamkutatasi és Fejlesztési Intézet Mérési és Modszertani Irodajanak szerkesztése
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