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A korméanyzas hatékonysaganak feltételei, modelljei

.MODUL: )
AKORMANYZAS FOGALMI KERETEI ES
ATELJESITMENYMERES JELENTOSEGE

1. AJO KORMANYZAS ELVI ALAPJAI ES DILEMMAI

A torténeti és jelenkori tapasztalatok egyarant azt mutatjak, hogy a kormanyzas elsédle-
gesen nemzeti szinten zajlik, alkotmanyos-térténeti, intézményi jogi kerete és kdzdssége
pedig az allam. Ennek alapjan az allam és a kormany fogalma nem valaszthaté el egymastol.
Az allam belsé tartalma azt fejezi ki, hogy miként irdnyitja a kormanyzat a tarsadalmat, mi-
lyen hatalmi eszk6zokkel és tarsadalmi felhatalmazassal (legitimacioval) rendelkezik, hogyan,
milyen formaban kezeli az allampolgarok és tarsadalmi csoportok torekvéseit és elvarasait,
milyen elvek mentén szabalyozza a gazdasagot, biztositja a tarsadalmi stabilitast és biztonsa-
got. Az allam kiils6 kapcsolatai alatt azt értjiik, hogy milyen magatartasi normak, nemzetkozi
egyezmények szolgalnak az allamkoézi kapcsolatok alapjaul, milyen elvek hatarozzak meg a
kilpolitikat, miként torténik a nemzetkozi kotelezettségvallalas és a nemzeti érdekek képvi-
selete kdzo6tti 6sszhang kialakitasa a nemzetkozi intézményekben.

Mindezek alapjan a kormany a modern politikai rendszerek alapvetd intézménye, amely
kézrem(kodik a nemzet, illetve a kozosség életének szabalyozasaban és iranyitasaban. Eb-
bél adéddan a kormany (government) fogalmanak tobb értelmezési kerete is lehetséges.
A kormany jelentheti a hatalomgyakorlas belsé megosztasaban a végrehajté hatalom szer-
vezeti formait, vonatkozhat a kormanyzati funkciot ellaté politikai intézmények, torvények
és szokasok egységére vagy arra a testlletre, amely az adott politikai kozosségnek a le-
gitim, a torvényhozas kormanyt tamogato (alapesetben a tobbséget alkotd) képviseldivel
(képviseldcsoportjaival) funkciondlisan 6sszekapcsold, komplex dontéshozatali kdzpontjat
testesiti meg.

A fenti sokszinliség a tudomanyos diszciplindk eltéré felfogasaban is tlikrozédik. Az
alkotmanyjog a kormanyt a végrehajté hatalom altalanos szerveként tételezi, a kozigaz-
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gatas-tudomany ezzel szemben azt emeli ki, hogy a kormany altaldanos hataskord kézpon-
ti kozigazgatas szerv, a kozigazgatas legfébb szerve, vagyis cslcsszerve. Az altalanos ha-
taskor azt jelenti, hogy a kozigazgatas valamennyi agaval foglalkozik. A politikatudomany
nézépontjabdl a politikai élet kozéppontjdban a parlamentaris rendszerek esetében a kormany
all mint az egész politikai intézményrendszer és az allami dontéshozatal kézponti szerepléje,
amelynek megvan a lehetdsége arra, hogy mozgassa az allami intézmények mindenkit
érinté tevékenységét, a parlamenti torvényhozastél a minisztériumok és a kozigazgatas
mukodésén keresztiil térténd adminisztrativ végrehajtasig. A kormany politikai értelemben
szinte mindenért felelés, a kormanyzati munka tehat alapvetéen politikai természetd. A
modern demokraciadk parlamentaris rendszereiben a kormany valt az egész politikai rendszer
politikai dontéshozé centrumava.

A kormanyzat fentiekben bemutatott fogalmanal szélesebb és bonyolultabb értelmezési
tartomannyal rendelkezik a kormanyzas (governance) fogalma. A kormanyzas egyfeldl a kor-
many alapfeladatait jelenti, ami a parlamentéris rendszerekben a végrehajtas és a torvény-
hozas politikai iranyitasat is magaban foglalja. A kormanyzas része az allami intézményrend-
szeren kivili politikai szereplékkel - politikai mozgalmakkal, nyomasgyakorlé csoportokkal,
civil szervezetekkel, érdekszervezetekkel - vald érintkezés/egylittmikodés, ami elésegiti a
politikai konfliktusok kezelését, a politikai stabilitas fenntartasat.

Masfelél a kormanyzas (governance) koncepcidjanak kibontakozasa és alakulasa szoro-
san Osszefligg az allam szerepének, feladatainak, valamint cél- és eszkdzrendszerének meg-
itélésével is, ami - leginkabb a joléti allam valsagaval és a globalizacié kiterjedésével 6ssze-
fliggésében - szamos vitat és alternativ javaslatot sziilt az elmult harom évtized soran.!

Az alapvet6é probléma mindenekelétt az, hogy mikézben a folyamatosan névekvo és
egyre komplexebb kihivasok miatt az allam felé egyre erételjesebb elvarasok fogalmazddnak
meg, a globalizacié és a lokalizacio egylittesen jelentkezé hatasai kovetkeztében a sziikséges
gazdasagi, tarsadalmi, technolégiai és demografiai er6forrasok csokkennek. Mindez egyrészt
szlikségessé tette a kormanyzas hatékonysaganak novelését, masrészt 6szténdzte az olyan
alternativ szervezeti, iranyitasi és kozfeladat-ellatasi formak bevezetését, amelyek képesek
a hagyomanyos kormanyzati eszkdzok mellett pétidlagos, a nem kormanyzati (civil, piaci)

1 Lasd tobbek kozott: Gajduschek Gyorgy (2009): Governance, policy networks-informalis politikai szereplék a
dontéshozatalban. Politikatudomdnyi Szemle, XVIII. évfolyam, 2. szam, 58-81.; Kaiser Tamas (2014): A kormdnyzds
uj formdi és a teljesitménymérés problematikdja. In: Kaiser Tamas (szerk.): Hatékony kézszolgdlat és j6 kbzigazgatds -
Nemzetkézi és eurdpai dimenziok. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Budapest, 57-95.; Stumpf Istvan (2014): Erés dllam
- alkotmdnyos korldtok. Szazadvég, Budapest.
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szférabol szarmazé eréforrasok mobilizalasara, tovabba a hatékonysagi kritériumok mellett
egylttal a legitimacio és az elszamoltathatosag normarendszerének is megfelelnek.

Altalanossagban a governance koncepcié a tarsadalom iranyitasa érdekében kifejtett cse-
lekvések és folyamatok valtozatos formait és technikait fejezi ki, amelyeknek I[ényeges elemét
alkotja a tarsadalmi 6nszabdlyozas, a kdz-, a magan- és a civil szektor formalis és informalis
egylttmUikodési kereteinek kialakitasa. llyen értelemben beszélhetlink tarsadalom-kézpontu
kormanyzasrol.

1. tdblazat: A kormanyzas régi és Uj fogalma?

A kormanyzas régi fogalma

A kormanyzas uj fogalma

A kormanyzas (governance) egy struktdra.

A kormanyzas (governance) egy folyamat.

A kormanyzas alanya a kormany (aktorkézpontu
felfogas).

A kormanyzas interaktiv folyamat (folyamatké&z-
pontt felfogas).

A kormanyzas politikai cselekvés.

A kormanyzas szervezés és menedzselés.

A problémak hierarchian alapulé kezelése.

A tarsadalmi aktorok bevonasa a problémak keze-
lésébe (nem hierarchian alapul).

A kormanyzas szubjektumanak és targyanak hata-
rozott elkllonitése.

A kormanyzas szubjektuma és targya nem valaszt-
hato el élesen.

A kormanyzé szubjektum kormanyzéképességé-
nek és a kormanyzas targyanak, kormanyozhatdsa-
ganak megkilonboztetése.

A kormanyzéképesség és a kormanyozhatésag az
aktorok komplex, intézményesen formalt interak-
cios strukturajaként jelenik meg.

A kozigazgatas és kozszolgaltatas-ellatas teriiletén meghatarozéva valtak az Uj k6zmenedzs-
ment (New Public Management, a tovabbiakban NPM) jegyében kialakitott reformok, ame-
lyek arra az el6feltevésre épliltek, hogy a versenyszféra bizonyos elemeinek bevezetésével
a kozszolgaltatasok ellatasanak hatékonysaga a fogyasztoi preferencidk és megelégedettség
révén mérhetévé és elszamoltathatova valik. Kovetkezésképpen a kormanyzat nem kozvet-
lendl a valasztopolgarok egészének, hanem az adott kdzpolitika érintettjeinek (stakeholders)
tartozik felelésséggel. Az NPM alkalmazasa soran elényok (hatékonysag, szervezeti 6nal-
I6sag, korszer(i menedzsmenttechnikdk alkalmazasa) és hatranyok (szervezeti csélatas, de-
mokratikus és etikai alapértékek hattérbe szorulasa, széttbredezés) egyarant azonosithatok.

2 G. Fodor Gabor és Stumpf Istvan (2007): A ,jj6 kormanyzas” két értelme, avagy a demokratikus kormanyzas programja
és feltételei. Szdzadvég Mtihelytanulmdnyok, 6. szam.
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Az egyik komoly kihivast az jelenti, hogy a kormanyzas mint a hagyomanyos kormanyzat
egyik lehetséges alternativaja fausti ajanlat: a hatékonysag mindenek f6lé emelése a de-
mokratikus keretek egyes alapértékeinek feladasara csabit.® A szolgaltatasok kiszervezése,
valamint a hattérintézmények (ligyndkségek) elburjanzasa azt is jelenti, hogy a valasztott
vezetbk egyre kisebb befolyassal birnak a kézpolitikdk mikodésére, igy a gyakorlatban az
elszdmoltathatésag konturjai is elhalvanyodnak. Ezt érzékelve a kormanyzas szerepl6i gyakran
olyan védekez6 stratégidkat alakitanak ki, amelyek kézéppontjaban a felel6sség atharitasa-
nak kiilonféle valtozatai és technikai alinak (blame game).* Mindezek alapjan a kormanyzas
koncepciéjanak komoly dilemmadja, hogy a magas szint( termelékenység, hatékonysag és
versenyképesség elérése hogyan valdsithaté meg a részvételi demokracia alapértékeinek és
intézményi mechanizmusainak fenntartasaval.

Az allamszervezés és a kormanyzas szamos koncepcidja és a gyakorlati alkalmazasahoz
kapcsolddo intézményi és kozpolitikai modellje is az allam szerepét visszaszorulénak, meg-
erd6s6dének vagy éppen atalakulasban Iévének vél6 szempontok alapjan alakult ki. Visszatéré
kérdésnek szamit, hogy mire terjed ki az allam felel6ssége, milyen eszkézokh6z nydljon, hol
legyen erésebb vagy mérsékeltebb, hogyan értelmezheté a kozjo fogalma a szolgdltatasi
piacon, miként biztosithaté a kdzszolgaltatasok minésége és a hozzaférés lehetdsége.

A 2008-as pénziigyi és gazdasagi valsag kivaltd okainak feltarasa és értékelése, valamint
a valsagkezelés tapasztalatai fokozatosan hattérbe szoritottak az olcsd, kicsi és helyzetbe hozé
dllam neoliberalis koncepcidjat. Az allamtalanitas iranyzataival (NPM, halézati kormanyzas)
szemben megjelent a jo allam holisztikus felfogasa, amely szerint a kozjo absztrakt norma-
rendszerének érvényesitése érdekében az allamnak értékteremtd és értékvédd szerepet kell
vallalnia a politikai, gazdasagi és tarsadalmi valtozasok folyamataban. Az allami szerepvalla-
las sziikségességét még a neoliberalis paradigma sem kérddjelezte meg mindenhol, példaul
a szabalyozas, a finanszirozas, az intézményfenntartas és a koordinacio tertiletén, de abban
mar komoly véleménykiilénbségek mutatkoznak, hogy a kdzponti, stratégiai tervezés és a
végrehajtas kozott mekkora legyen (még inkabb: mekkora tud lenni) az allam szerepe. A di-
lemmak nyilvanvaléan masként jelentkeznek példaul az oktatas, a szocialpolitika, az innovacié,
a stratégiai iparagak (atomenergia) vonatkozasaban. Mellettiik azonban folyamatosan Gjabb

3 Afogalom és a gondolatmenet eredeti forrasa: Peters, Guy - Pierre, Jon (2004): Multi-level Governance and Democ-
racy: A Faustian Bargain? In: Bache, lan - Flinders, Matthew (eds.): Multi-Level Governance, Oxford, Oxford University
Press, 75-89.

4 A fogalom és a gondolatmenet eredeti forrasa: Hood, Christopher (2010): The Blame Game. Oxford, Oxford Univers-
ity Press.
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és Ujabb problémateriletek jelentkeznek, tobbek kdz6tt a migracid, a terrorizmus és a kli-
mavaltozas, amelyek kozos jellemzéje, hogy nehezen megragadhatd, nehéz ligyek (wicked
issues), amelyek kezelése stratégiai gondolkodast, agazatokon és szakpolitikdkon ativeld,
horizontalis és integralt megkézelitést igényel.’

A jo6 dllam fogalma éppen ezért sziikségessé teszi a j6 kormanyzas (good governance)
meglehetésen heterogén koncepcidjanak atgondolasat. A Vilagbank és az OECD 4&ltal tamo-
gatott gazdasagfejlesztési programok révén a mult szazad utolsoé évtizedében ismertté valt jo
kormdnyzds alapvetése szerint a gazdasag fejlédését és fejlettségét alapvetden a kormanyzas,
valamint az intézményi és jogi keretek minésége hatarozza meg. Megvaldsitasa altalanos-
sagban a neoliberalis paradigmaval kothetd dssze, konkrétan pedig az allam kitiresitésével, a
kozszolgaltatasok privatizacidjaval, kiszervezésével, a deregulacidval, valamint az NPM Altal
alkalmazott technikak és eljarasok bevezetésével. A 2008 6szén kibontakozott gazdasagi és
pénziigyi valsag, egyes nagyvallalatok piactorzité magatartasa, a terjedében Iévé protekci-
onizmus egyértelmuvé tette, hogy sziikséges megerdsiteni és aktivizalni az allam szerepét
a piaci hibak kikliszobolésében és az ennek kovetkeztében fellépé szocialis valsagok keze-
Iésében. Mindez a j6é kormanyzas paradigmajaval szemben az allamkdzpontu, felelésség- és
elszamoltathatésagelvi jé kormanyzat el6feltevéseit erésitette meg. Kiindulépontja szerint
a kormanyzas felel6sségét vallald, erds, jogszerlen és demokratikusan m(ikodd, a tobbség
érdekét, a kozjot szolgald hatékony kormanyra van sziikség, amelyhez elengedhetetlen az
NPM torzitd hatasaival szembeni fellépés, mégpedig a kdzszolgalati kézintézményrendszer
észszer(, feladatalapu, polgar- és lGgyfélbarat stabilizalasa révén.

Ez az Ujfajta megkdzelités és szemléletmod atfogdan a neoweberidnus iranyzatban je-
lenik meg, amely szerint a megvaltozott kértilmények kozott nem lehetséges a klasszikus
weberidnus allamhoz és kézigazgatashoz vald visszatérés, azaz hiba lenne végérvényesen
elvetni az NPM és a j6 kormanyzas eredményesnek bizonyult eszkozeit. Helyette el6szor
a tradicionalis weberidnus elemek biztositasaval kell az allamot megerdsiteni, majd ennek
bazisan, az allam szerepének Ujragondolasaval lehetévé valik a modern, menedzserialista
modszerek észszerl alkalmazasa. Roviden: a neoweberianus allam az 0j kézmenedzsment
torzulasaira adott valasz, amelynek célja az NPM-re jellemzé eredménykdzpontud rugalmas-
sag Otvozése a weberianus megfontolasokkal.

5 Kaiser Tamas - Bozsé Gabor (2016): Az dllamkézpontt kormdnyzds koncepcidjdnak és mérhetéségének fébb aspektusai.
In: Kaiser Tamas (szerk.): A j6 dllam mérhetésége Il. Dialég Campus Kiadd, Budapest, 11-37.
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2. tablazat: A neoweberianus (jo) allam és a j6 kormanyzat®

Neoweberianus Weberianus

A mindség és a szolgdltatasok erdsitése. Az allam szerepének megerdésitése.
Aképviseleti demokracia kiegészitése konzultacids | A képviseleti demokracia megerésitése az allam-
és kozvetlen képviseleti eszkozokkel. igazgatas legitimacidja érdekében.
Eredménykdzpontl kormanyzas. A kozigazgatasi jog megerdsitése és modernizacioja.

A kozszolgdltatas ellatas professzionalis és mene- | A kdzszolgalati ethosz megerdsitése és meguijitasa.
dzseri felfogasa.

A neoweberidnus szemléletmdd relevancidjat erésiti a kormanyzas allamkdzpontua (sta-
te-centric) megkozelitése és gyakorlata. Kiinduldpontja szerint az allam egyre névekvé fele-
|6ssége, valamint az egyre sokrét(ibbé valé, egymassal gyakran atfedé feladatok ellatasdhoz
szlikséges integralt megkozelités gyakorlata egyre jelentésebb allami kapacitasokat és kor-
manyzati képességeket igényel, amelyek kialakitdsa és folyamatos fejlesztése a mindennapi
kormanyzati gyakorlat szerves részévé valt.

2. AKORMANYZAS KONCEPCIOJANAK VALTO-
ZASAI: AZ ALLAMTALANITASTOL AZ ALLAMKOZ-
PONTU MEGKOZELITESIG

Ajoléti dllam mUikodését meghatarozo beavatkozoé és redisztriblcios politikdkat Nyugat-Eu-
répaban mar az 1980-as évek elejétdl - természetesen orszagonként eltéré mdodon és id6-
szakban - kezdték felvaltani a piaci elveken alapulé mikodési és szabalyozasi mechanizmu-
sok. A gazdasagi liberalizacié és a globalizacié a helyi, lokalis versenyelényok kozéppontba
allitdsaval szamos UGjfajta kihivast emelt a nemzetallamok elé, amelynek egyik legfontosabb
kovetkezménye a szervezett érdekcsoportok, szubnaciondlis (terlileti) és helyi szerepl6k be-
folyasanak felértékel6dése. Mindez elkerlilhetetlenil maga utan vonta az allam hagyoma-
nyos funkcibéinak eroézidjat. Egyrészt felfelé (upwards), a szupranacionalis és globélis szfé-
ra irdnydba, masrészt lefelé (downwards), a decentralizacié és a dekoncentracio kilénb6zé

6 Pollitt, Christopher - Bouckaert, Geert (2004): Public Management Reform: A Comparative Analysis. Second Edition,
Oxford, Oxford University Press.
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formai révén, végul pedig kifelé (outwards), a kozfeladatok kiszervezésével (outsourcing) és
kiszerzodésével (outcontracting). A beavatkozd, expanziv allam egyre inkabb a szabalyozd
és aktivizalo, fejleszté vagy éppen esélyteremtd allam vonasait oltotte magara, a hatdsagi
irdnyitas mellett pedig legalabbis hasonlé sullyal jelentek meg az allam szolgaltaté funkcioi
is. A joléti allam ezzel parhuzamosan a globdlis versenyben valé helytallas érdekében adé-
csokkentésre kényszerlilt, az igy elmaradt bevételek viszont a szocidlis kiadasok visszafoga-
sahoz vezettek, mikdzben - egyebek mellett - a kedvezdtlen demografiai trendek, az Gjszerd
tarsadalmi problémak kezelése 6nmagukban is a kiadasok novelését igényelték és igénylik.

A probléma Ugy is megfogalmazhato, hogy miutan az allam iranyitasi kapacitasat szamos
tényez6 akadalyozza, meg kell nézniink, milyen eszkézdk allnak a kormanyzat rendelkezésé-
re a kiilonb6z6 tarsadalmi alrendszerek irdanyitasanak folyamataban.

A megoldast az 1980-as évek elejétél meghatarozé szerepet jatszo neoliberalis paradig-
ma alapvetéen az allamtalanitasban (hollowing out of the state) latta. Ebben a modellben az
allam, illetve az allamot képvisel6 kormanyzat hatarozza meg az atfogd, hosszu tava politikai
célokat, de a végrehajtast a kormanyzas kilsé kérnyezetének kulcsfontossagu, potlélagos
er6forrasokat nyujté szerepldivel kozosen végzi. A kormanyok feladata elsédlegesen a stra-
tégiaalkotas, a kozvetett, hattérintézmények kdzbeiktatasaval végzett iranyitas (steering at
a distance), valamint az igényeket, koveteléseket és tamogatasokat begytijté kerékagy (hub)
funkcio, ami elvalik a megvaldsitast végzé evezés (rowing) és az eréforrasokat elosztoé kiillék
(spokes) szerepkortél.

Az lzleti szférabdl atvett megoldasok, menedzseri eszk6zok alkalmazasa, a miniszté-
riumi hattérszervezetek (ligyn6kségek) és kozpolitikai halozatok el6térbe kertlése, az al-
ternativ kézszolgaltatasi formak és az NPM moddszereinek bevezetése a kézigazgatasba
altalanossagban az allamtalanitas koncepcidjat és a tarsadalomkdzponti kormanyzas Uj for-
mainak kialakulasat mutatja.

A tarsadalomkdzpontd kormanyzassal kapcsolatos megkozelitésekkel, az allam korab-
ban viziondlt hanyatlasaval és altaldban az allamtalanitassal kapcsolatban azonban mar az
ezredforduld éveiben sulyos kételyek mertltek fel. Az 1990-es években rendszeresen be-
kovetkez6, az allampolgarok biztonsagat, az intézményekbe vetett bizalmat és a gazdasagi
stabilitast egyarant fenyeget6 valsagok megerésitették az allam fennmaradasanak és aktiv
szerepvallaldsanak fontossagat. Ugyanakkor az is vildgossa valt, hogy az allam mdkoédésének
is alkalmazkodnia kell az egyre bonyolultabb, kiszamithatatlanabb, gyorsan valtozé kérnye-
zethez. Az allam sok tekintetben tulterheltté valt az egyre sokasodé tarsadalmi igények tel-
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jesitése soran, dm az Uj, dontéen az lizleti és a civil szférdbdl szarmazd eréforrdsok bevonasa
nem jelenti azt, hogy a hatalom sulypontja a kormanyzat alkotmanyos intézményeirél a nem
kormanyzati strukturakra helyezédne at, a kormany pedig - elveszitve koradbbi meghatarozé
szerepét - pusztan egy atlagos szereplévé valna az érintett tarsadalmi és nemzetkozi sze-
replék mellett. Sokkal inkabb arrél van sz, hogy a kormanyzas mint fogalom a kormanyzati
koordinaciénak egy adott szakpolitika sajatossagaihoz illeszkedé mddozatait jeleniti meg,
amelyek egy része (teriletfejlesztés, kornyezetvédelem) ugyan jelentésen megvaltozott az
elmult harom évtizedben, de a kormanyok szerepe valamennyi - hierarchikus, Gzleti, ha-
I6zatos elvek alapjan vagy ezek kombinacidjaként Ujonnan kialakulé - intézményi jelleg(
konfiguracioban meghatarozé maradt.

Mindez sziikségessé teszi az allamkézponti kormanyzas fogalmi kereteinek és irdnyza-
tainak részletesebb kibontasat.” A koncepcio elutasitja az allam kitiresitését, az allami kapaci-
tasok és kormanyzati képességek gyengililését, ugyanakkor nem hirdet visszatérést az etatis-
ta, a centralizacio és a hierarchia kizarélagossagan nyugvé kormanyzati gyakorlathoz. Ezzel
szemben alapvetésnek tekinti, hogy a kormanyzas folyamataban meghatarozé marad az al-
lami feladatok megvalésitasa, amit a kormanyzas kiterjedtségének és méretének folyamatos
novekedése is mutat. A kormanyok elsédleges felel6sséggel tartoznak a tarsadalom iranyi-
tasaért és koordinacidjaért, de megvalaszthatjak kotelezettségeik megvaldsitasanak modjat,
vagy moédosithatjak a meglévé eszkozoket és jogszabalyokat. Ennek érdekében kapacitasaik
erésitésére torekszenek, egyrészt az allami intézmények, mindenekelétt a kormanyzati kéz-
pont szerepének Gjrapozicionalasaval, a politikai kormanyzas és a kdzigazgatasi kormanyzas
kettévalasztasaval, masrészt - a korabban jelzett fausti kérdésre adott valaszként - a tarsa-
dalmi beagyazottsag mélyitésével, stratégiai partnerségi kapcsolatok kiépitésének kezde-
ményezésével.

Az allamkozpontu megkozelités jelenleg még nem egységes koncepcid, sokkal inkabb
kilonféle teoretikus irdnyzatok és kormanyzati gyakorlatok laza szintézisét jelenti. Olyan
ernyéfogalom, amely elsésorban az NPM utani id6szak holisztikus jellegli, az allam, a kor-
manyzas és kdzigazgatas U helyét és szerepét keresé vitdiban kaphat értelmezési és fogalmi
kereteket. Altalanos trendnek mondhatd, hogy az allamok a kdézponti kormanyzat szerveze-
tének és végrehajtd kapacitasainak erésitésével novelni kivanjak befolyasukat és felel6ssé-
gliket, fellilvizsgaljak és racionalizaljak az NPM dominancidjanak idészakaban elburjanzott
hattérintézményeket, a politikai kormanyzas jegyében erdsitik a kormanyzati szervek kdzotti

7 Részletesen lasd: Kaiser-Bozsé: i. m. 15-21.
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horizontalis koordinaciot. Az allamk6zponti megkdzelités legfontosabb eszkdzei a kdvetke-
z6k: erés kormanyzati kozpont kiépitése, a hattérintézmények racionalizalasa, a koordina-
cio és az 6sszkormanyzati szempontok érvényesitése.

3. ATELJESITMENYMERES ALAPKATEGORIAI:
TENY- ES EREDMENYORIENTALT TERVEZES ES
NYOMON KOVETES, ALLAMI KAPACITAS ES KOR-
MANYZATI KEPESSEG

A j6 kormanyzas megvaldsitasanak lényeges eleme a kitlizott célok megvalésitasat szolgalo,
a feladatellatas szintjeihez igazodé konkrét teljesitménycélok meghatarozasa, a médszerta-
nilag megalapozott tényalapu teljesitménymeérés, az értékelés és visszacsatolas kialakitasa.
A stratégiai tervezés Achilles-sarka az OECD szerint a kovetkezetes és eredményes végrehaj-
tas, amelyhez a stratégidk, eré6forrasok, valamint konkrét célkit(izések 6sszehangoldsan alapu-
16, tényalapu és eredményorientalt tervezésre és nyomon kovetésre van sziikség. Ez egyben
azt is jelenti, hogy a dontések el6készitése soran a bazis-, illetve fedezetalapl gondolkodas-
modrél az eredményalapu irdnyitasra kell attérni.®

Megkeriilhetetlen tehat a stratégiai tervezékapacitas erdsitése, amelynek megalapo-
zottsdgat és realitasat a tényeken alapuld helyzetelemzés, valamint az érintettek (stakehol-
derek) igényeinek és érdekeinek felmérése és figyelembevétele biztositja. Ennek elmaradésa
jelent6s kockazati tényezé a végrehajtas soran. Az empirikusan aldtdmasztott tényekre és a
mérhet6 teljesitményekre éplilé kormanyzas szamara kiemelt fontossagu a megfelel6 allami
kapacitasok és kormanyzati képességek megteremtése.

A nemzetkozileg elismert, tudomanyos igény(i szakanyagokban meghonosodott értel-
mezés szerint az allami kapacitas az allami intézmények képességeit, eréforrasait és tar-
sadalmi beagyazottsagat jelenti a hivatalosnak tekintett - alkotmanyban, alaptérvényben,
kormanyprogramokban, kiilénféle jogi normakban rogzitett - célok végrehajtasa érdeké-
ben. Kozelebbrdl nézve azonban az allami kapacitas 6nmagaban pusztan magyarazo jelleg(,
mennyiségi tényezéje annak, hogy milyen potencialis képességekkel rendelkezik a kormany az

8 OECD (2015): Hungary: Towards a Strategic State Aproach, OECD Public Governance Reviews. OECD Publishing, http:/
dx.doi.org/10.1787/9789264213555-en (utolso letdltés: 2020. januar 21.)
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altala felvallalt politikdk mikodtetéséhez és végrehajtasdhoz. Ennek kdvetkeztében az allami
kapacitashoz szervesen hozzatartozé masik kulcsfogalomnak, a kormanyzati képességnek
van kiemelt jelent6sége, amely a hatalomgyakorlas mindségi jellegd, instrumentalis dimen-
zidjat, mas széval a kormanyzati cselekvésekhez sziikséges intézményi, adminisztrativ, jogi,
pénzligyi, infrastrukturalis és védelmi kapacitasok cél-eszkdz-relacidban torténé mobilizala-
sat, alkalmazasat és/vagy fejlesztését fejezi ki.’

Mivel az allami kapacitasok eltéré mértékben oszlanak meg a kilénb6z6 agazatok és
kozpolitikak kozott, a kitlizott célok megvaldsitasa is kilonb6zé kormanyzati képességeket
igényel. Mindkét fogalom erésen kontextusfliggd, azaz ténylegesen a kormanyzas gyakorla-
tdban, egymashoz viszonyitva nyeri el valddi jelentését. Példaul az dllam extraktiv (elvond,
addztatd) kapacitasa optimalis esetben az adoztatidshoz szlikséges képességekhez igazo-
dik, azonban az addérendszer atfogé céljait, tipusat, filozéfidjat alapvetéen politikai donté-
sek hatarozzak meg. Ahhoz tehat, hogy a kormanyzas teljesitményérdl tényeken alapuld,
de altalanos érvényl kovetkeztetések szlilessenek, mindenekel6tt az allami kapacitasok és
kormanyzati képességek f6 aspektusait, dimenzioit, illetve azok mérhetdségét, a kozottiik
lévé kolcsonds fliggést és egymasra hatasokat kell azonositani.

Az allami kapacitasok kutatasa és mérése soran hasznalt definicidk attekintése visz-
szaigazolja, hogy az allami kapacitasok meghatarozasaban és mérésében az allamhatalom
klasszikus feladatai jelentik a mércét: polgarainak (fegyveres) védelme, az addszedés és ki-
kényszerités joga. Az attekintés eredményeként a kdvetkez6 definiciét fogalmazhatjuk meg
az allami kapacitasra: az allami akaratképzésbél eredé szakpolitikai intézkedések végrehajta-
sa vagy kikényszeritése a bilrokratikus allamszervezeten keresztiil, melynek f6bb eszkozei a
jogszabdlyalkotas, az addkivetés és az allami er6szakszervezetek alkalmazasa.

9 Részletesen lasd: Kaiser-Bozsé: i. m. 15-21.
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Az allami kapacitassal kapcsolatos megkozelitések és empirikus mérési médszerek tehat
igencsak szertedgazdak, mindazonaltal besorolhaték az alabbi dllamhatalmi dimenziék vala-
melyikébe vagy azok kombinaciéjaba:

kényszerité/katonai, rendészeti;
fiskalis;
adminisztrativ/végrehajto;

transzformativ;
tertleti;

* jogi;

politikai.

Az allami kapacitas fogalma kiilonb6z6é dimenzidkra bontva valik értelmezhetévé és mér-
hetévé. A koncepcid feszes és egyértelmi megfogalmazasa érdekében mégis sokan az egy-
dimenziés méréseket valasztjak, ahol a valasztott dimenzié minéségérdl (példaul az allam
vagyona, a kdzszolgalat minésége vagy a koltségvetés helyzete) egyben az allami kapacitas
egészére is lehet kdvetkezetni. Az egydimenzids mérés arra is alkalmas, hogy egy specifi-
kus tényez6 hatasat az allami kapacitas egy hasonldan egyedi dimenzidjaval 6sszefliggésben
vizsgaljak (példaul azt, hogy a korrupcié milyen hatassal van a gazdasag névekedésére). Az
egydimenzids mérés hatranya az, hogy eleve lemond arrél, hogy atfogd képet (big picture)
adjon az allami kapacitdsok egészérél. Az viszont elény, s6t hozzaadott érték, ha a vizsgalt
dimenzié valamely sajatos aspektusbdl kiindulva az allam mikddésének tobb tényezéjére
is rAmutat, ezzel lehetdvé teszi az egymasra hatd tényez6ék azonositasat és a kozottik 1évé
kapcsolatok feltérképezését. Az addszedés eredményessége és hatékonysaga példaul nem-
csak a kozigazgatas képességeit mutatja, hanem a tarsadalmi bizalom mértékét is, vagyis azt,
hogy a kormany milyen mértékben képes a tarsadalommal kevéssé népszerl intézkedéseket
is elfogadtatni (példaul fokozott ellenérzések, Uj addnemek bevezetése).

Az allami kapacitas fogalmanak egydimenzids értelmezésével szemben all a tébbdimen-
zios megkozelités. Ennek kiindulépontja szerint a mddszertanilag megalapozott tényalapu
mérések szempontjabdl az allami kapacitas egységes, univerzalis meghatarozasa és elfoga-
dasa nem lehetséges. A tobbdimenziés megkozelités nemcsak a testre szabott, vagyis az
adott dimenzid természetéhez illeszkedé mérésekhez nyujt megfelel6 tAmpontokat, de azzal
az elénnyel is jar, hogy a dimenzidk a mérni kivant jelenség és a megfeleld indikator kézott
kapcsolat vizsgalata érdekében akar tovabbi alteriletekre is bonthatok.
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A dimenziék azonositasa soran érdemes még két tovabbi szempontot is mérlegre tenni:
egyrészt célravezet6-e kizarolag az allam alapvet6 funkcidira koncentralni, masrészt milyen mér-
tékben kell tavolsagot tartani a mar emlitett, az allami kapacitashoz hasonlé fogalmaktél, mint
példaul a hatalom, az uralom, a tekintély, a vezetés, az ellenérzés vagy a kormanyzéképesség.
Ehhez j6 alapvetés nyUjt Hanson és Sigman (2013), akik az allami kapacitas atfogd koncepcidjan
belll harom, az allam alapveté funkcidit kifejez6, egymassal szervesen 6sszekapcsolddd dimen-
zi6t kulonitenek el, nevezetesen az extraktiv (addztatd), a kikényszerité és az adminisztrativ dllami
kapacitdst.'° E harom dimenzi6 az allami kapacitasok altalanos alatamasztasa: az eréforrasok ren-
delkezésre allasa, az orszag terlilete feletti kozigazgatasi-katonai ellendrzés, valamint a lojélis és
j6l képzett koztisztvisel6k és hatékonyan és ligyfélbarat médon mikodé intézmények.

A Hanson és Sigman altal képviselt felbontas azért is kdvethetd, mivel jél mutatja a
dimenzidk kozotti kapcsolat, illetve az egymastdl vald kdlcsonds fliggés lehetéségét és jelen-
tését. Kikényszerité kapacitasok nélkil nem johet [étre olyan politikai stabilitds, ami képes
a bevételek névelésére. Magas szinvonalu biirokracia nélkil nem lehet biztositani az allami
bevételeket, ami a kikényszerité kapacitasok gyengiléséhez vezet. Végiil pedig bevételek
nélkil az allam nem rendelkezik sem megfelelé kikényszerité kapacitdsokkal, sem pedig
erés, szolgaltato birokraciaval.

Természetesen e harom dimenzié sem értelmezheté 6nmagaban. A bevételek biztosi-
tasa az allam egyik alapveté funkcidja, amely ezenkivil még szdmos mas, az allamhatalom
gyakorlasa szempontjabél fontos kapacitast is magaban foglal. Az dllamnak rendelkeznie kell
olyan eszkozokkel, amelynek révén kapcsolatba tud Iépni az dllampolgarokkal, képessé valik
az adatok gytjtésére és rendszerezésére, rendelkezik a sziikséges személyi allomannyal és
megalkotja, elfogadtatja az adérendszer mikoddéséhez sziikséges jogi eszkdzbket. Végiil, de
nem utolsésorban megfelel6 felhatalmazassal és kdzbizalommal bir ahhoz, hogy biztositsa az
adofizetok teljesitését és egylittmikodését. A kikényszerités szintén atfogo, komplex képes-
ségeket igényel a hatarok védelme, a kiilsé fenyegetés elharitasa, a belsé rend fenntartasa,
valamint a kozpolitikak végrehajtasa érdekében. Az adminisztrativ kapacitasok a szlikséges
kompetencidk biztositasaval, hatékony monitoring- és koordinaciés mechanizmusok kiépi-
tésével, illetve a lakossagi csoportokkal vald kapcsolattartas széles korl eszkdézrendszerével
valthatok at képességekre.

Mindezek alapjan az allami kapacitast tobbszintl, tébbdimenzids, integralt koncepci-

10 Hanson, Jonathan K. - Sigman, Rachel (2013): Leviathan’s Latent Dimensions: Measuring State Capacity for Compara-
tive Political Research. Presented at the World Bank Political Economy Brown Bag Lunch Series, March 21., http:/
www-personal.umich.edu/~jkhanson/resources/hanson_sigman13.pdf (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)
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oként értelmezziik, nem pedig egyszerlien alkotdelemeinek 6sszességeként. Ez annak az
interaktiv hatasnak kdszonhet6, amely akkor |ép fel, ha az adott kapacitas dimenzidi kozott
a szamszerUsitheté aranyok megvaltoznak. A kapacitas valamely dimenzidjaban elért ma-
gasabb szintd mindsités nem vezet sziikségszerlien az dsszesitett eredmény javulasahoz.
Szamos orszagos felmérés jutott arra a kovetkeztetésre, hogy azokban az allamokban, ame-
lyek jelentds katonai kiadasokkal és magas szint( kikényszerité kapacitasokkal rendelkez-
nek, komoly korrupcios kockazatokkal kell szamolniuk, ha az adminisztrativ kapacitdsok nem
mutatnak szamottevé javulast. Ennek koévetkeztében az Osszesitett dllami kapacitas nettd
egyenlege akar kedvezétlen is lehet, annak ellenére, hogy egyik vagy masik dimenzié 6nma-
gaban magasabb értéket mutat. Ezt a csapdahelyzetet csakis olyan mérésekkel és értékelé-
sekkel lehet elkeriilni, amelyek figyelembe veszik az allami kapacitas fogalmanak kiilénb6z6
dimenzidit és az adott orszagra jellemzé sajatossagait.

4. AKORMANYZATI TELJESITMENYMERESEK
CELJA, SZEREPLOI, KORLATAI

A kormanyzati teljesitmény mérésének és visszacsatolasanak kialakitasa, folyamatos fej-
lesztése és ,karbantartasa” a mindennapi kormanyzati gyakorlat szerves része. Jelentéségét
az is mutatja, hogy szamos jelentés nemzetkozi szervezet (OECD, Vilagbank, Vilaggazdasagi
Forum, IMD) és kdzpolitikai intézet (Quality of Government, Bertelsmann Alapitvany) mel-
lett egyre tobb kormanyzati intézmény foglalkozik a kormanyzas teljesitményének komplex
értékelésével, az ehhez sziikséges indikatorrendszerek kialakitasaval, rangsorok, jelentések
készitésével és kozzétételével.

A komplex kornyezet Osszetett problémdinak kezelése sokrétli eszkozrendszert és
elemzési modszereket igényel, rdadasul a mérési eredményeket felhasznald szereplék céljai
és elvarasai jelentés mértékben bdéviltek. Fontos szempont lett az 6sszehasonlitas és az 6sz-
szehasonlithatdsag, a pozitiv és negativ valtozasok idésorok segitségével valé bemutatasa, a
gyakorlati alkalmazas, valamint a médszertanilag megalapozott értékelés.

A kormanyzati teljesitménymérések részletesebb vizsgalata elétt targyalnunk kell még
az indikatorok szerepét, valamint az alkalmazas tagabb kornyezetét megtestesité felhasz-
naldk szempontjait és elvarasait. Az indikator olyan, adatokkal felt6éltétt mutatd, mely a
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komplex valosagroél szolé informaciét leegyszerdsitett formaban kozli, és ezzel kozvetité
szerepet tolt be a statisztikai megfigyelések és a gazdasagi, tarsadalmi jelenségek kozott. Az
igy megvalosuld ,adatredukcio” leggyakoribb modja a szamszertsités, de logikai valtozé és
szubjektiv vélemény (percepcid) is lehet indikator. Indikatorokat szamos tertleten, kilonbo-
z6 célok érdekében, valtozatos - el6allitodi és felhasznaloi - igények, célok, érdekek és érté-
kek mentén alkalmaznak. Jelzik a valtozast, kirajzoljak a trendeket. Magyarazé valtozénak is
tekinthetdk, de nem alkalmasak a mért jelenségek értékei mogott hizodé okok feltarasara.

Az Osszetett jelenségek megértéséhez sokszor tébb indikatorra is szlikség van. Itt harom
lehetdség kindlkozik.
1. Egyrészt az indikatorok tobbszintl, tobblépcsés indikatorrendszerekbe épiilhetnek az
alabbi struktura szerint:

célteriilet meghatarozasa;

minden célterileten bellil dimenzidkatalogus (lebontott célok) megjelenitése;

a dimenzidkon belll aldimenzidk megjelenitése;

egyedi jelz6szamok konstrukcioja: féindikatorok és kiegészitd indikatorok (részin-

dikatorok).

2. Egy masik lehetéség az 6sszetett (kompozit) indikatorok alkalmazasa, ami az egyszert
vagy szarmaztatott indikatorok silyozott 6sszesitésével, aggregalasaval jon |étre (példaul
a GDP).

3. Véglil a mutaték szintetikus indikatorok képzésével alternativ médon is 6tvozhetok,
ahol az Gsszesités egyéni szinten torténik (példaul deprivacio).

Tovabbi elvarasként fogalmazddik meg (toébbek kozott) a kiilonb6zé orszagok, gazdasagi és
tarsadalmi aggregatumok, csoportok kozotti térben és idében valé 6sszehasonlithatésag, a
pozitiv vagy negativ valtozasok bemutatdsa, az indikatorok interpretalhatésaga és valtozasi
képessége (érzékenysége).

Az indikatorok kialakitasa, mérése, 6sszegzése és alkalmazasa meghatdrozd szerepet
jatszik a kormanyzas szinte valamennyi alrendszerében. Az indikatorok, rangsorok és ér-
tékelések elsédleges felhasznaldi k6zé az allamigazgatas, az 6nkormanyzatok, a gazdasag
és a civil tarsadalom szervezetei tartoznak. Szamukra mindenekel6tt az adott orszag fébb

11 Részletesen lasd: Havasi Eva (2007): Az indikatorok, indikatorrendszerek jellemzéi és statisztikai kovetelményei.
Statisztikai Szemle, 2007, 85. évfolyam, 8. szam, 677-689.
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kormanyzasi trendjeinek alakuldsa, minésége, teljesitménye, valamint az ebbél adédo kovet-
keztetések és elorejelzések birnak jelentéséggel. Az indikatorok hasznalati értékét a meg-
bizhatdsag, a térben és idében valé dsszehasonlithatésag, az egyes orszagok kormanyzati
kapacitasainak és képességeinek tobbdimenziés mérhetdsége fejezi ki.

A kormanyzat és a kozigazgatas szerepl6i szamara a kormanyzati teljesitmény folyama-
tos mérése, a visszacsatolas, valamint a kormanyzati képességek fejlesztéséhez sziikséges in-
tézményi és adminisztrativ kapacitasok kiépitése teszi indokolttd az indikatorok alkalmazasat.
Hasznalati értékiik elsésorban az orszag- és kozpolitika-specifikus jelenségek mérhetdségé-
ben mutatkozik meg. Ennek igényét szamos kutatas és program mutatja, tobbek kézott a Nem-
zeti Koézszolgalati Egyetem altal 2015-t6| éves rendszerességgel kiadott J6 Allam Jelentés. 12

A tudomanyos megkézelitések szempontjabodl az indikatorok a kormanyzas kiilonb6zé
kontextusaiban érvényestilé trendek és dsszefliggések leirdsaban és elemzésében jatszanak
meghatarozd szerepet. Itt kilénésen nagy hangsulyt kapnak azok a magyardzé valtozok,
amelyek hozzajarulnak a hosszu tavon érvényesiil6 folyamatok, valamint az orszagok és or-
szagcsoportok kozotti hasonldsagok és kiilonbségek megértéséhez. A tudomanyos szféra
szamara kiilénosen hasznosak példaul a Polity V13 és a Quality of Government'4 adatbazisai.

A nemzetké6zi tanacsado és jogvédod szervezetek szamara az indikatorok az egyes orsza-
gok specifikus szempontok alapjan valé rangsorolasdhoz és értékeléséhez nyujtanak segitsé-
get. Kiemelt célkitlizésként jelenik meg az egyes orszagok 6sszemérhetdségére alkalmas méd-
szertani keretek kialakitasa. Az indikatorok alkalmazasara szlikebb tartomanyban kerdl sor,
jellemzéen az emberi jogok és a szabadsagjogok érvényesiilésének mérésével kapcsolatban.
Ide sorolhatjuk mindenekel6tt a Transparency International Corruption Perception Indexét,*®
a Freedom House Press Freedom Indexét,¢ valamint a Bertelsmann Transformation Indexét.”

A tomegtajékoztatas, vagyis a média szamara az indikatorok elsésorban az altaluk nyilva-
nossagra hozott tények és vélemények aldtdmasztasat, értelmezését, kommunikaciodjat szol-
galjak. Példaként itt is a Transparency International Corruption Perception Indexét emlithetjik.

A befektet6k az indikatorok hasznalati értékét elsésorban a politikai kockazatok, vala-
mint az Gizleti kérnyezet minéségének azonositasan és értékelésén mérik. Alapvetd fontos-
saggal bir az egyes orszagok 6sszehasonlitasa, tovabba a befektetdi kornyezetet kedvezétle-

12 Elérhetd: https:/joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jo-allam-jelentes-2018/ (Utolsé letdltés: 2020. januar 21.)
13 Elérhet6: www.systemicpeace.org/polityproject.html (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)

14 Elérhet6: http:/qog.pol.gu.se/ (Utolso letoltés: 2020. januar 21.)

15 Elérheté: https:/www.transparency.org/cpi2018 (Utolsé letdltés: 2020. januar 21.)

16 Elérhet6: https:/freedomhouse.org/report/freedom-world/freedom-world-2018 (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)
17 Elérhet6: www.bti-project.org/en/home/ (Utolsé letdltés: 2020. januar 21.)
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nll befolyasold tényezdk részletes kibontasa és elemzése. Ide tartozik példaul a Political Risk
Service Group altal kiadott International Country Risk Guide,*® a Vildgbank Doing Business
projektje,’ valamint az Economist Intelligence Unit? rangsorai.

Az egyedi szempontokra is rdmutaté teljesitménymérés sziikséglete miatt Ujabban ko-
moly igény mutatkozik az orszagspecifikus indikatorok és értékelések irant, amelyek egy-
fajta keresztmetszetet, visszacsatolast nydjtanak a kormanyzas mindéségének meghatarozott
idéintervallumban lezajlott valtozasairdl.

Altalanos tapasztalat, hogy a teljesitménymérések akkor érik el céljukat, ha hiteles,
megbizhatd mérési és értékelési modszertanra tdmaszkodd indikatorokat alkalmaznak,
tovabba szakmailag és moddszertanilag is igazolhato, vilagos és egyértelm(i 6sszefliggés
mutatkozik a kormanyzas értelmezési tartomanya, illetve annak a mérés szempontjaboél
relevans aspektusai kozott. Ennek érdekében nagyobb nyitottsagra, a mdodszerekhez és
adatforrasokhoz vald jobb hozzaférésre, hasznalatuk és alkalmazasuk megismertetésére van
- vagy inkabb volna - sziikség az érintett szerepl6k részérél.

Mindezek alapjan egyarant figyelmet kell forditani a kormanyzati teljesitményértékelés
nemzetkdzi dimenzidjanak megismerésére, valamint az orszagspecifikus, de egyben nemzet-
kézi 6sszehasonlitasra is alkalmas médszerek és gyakorlati alkalmazasuk kimunkalasara és
finomhangolasara.

18 Elérhet6: www.prsgroup.com/about-us/our-two-methodologies/icrg (Utolso letdltés: 2020. januar 21.)
19 Elérhet6: www.doingbusiness.org/ (Utolso letdltés: 2020. januar 21.)
20 Elérheté: www.eiu.com/public/ (Utolsé letdltés: 2020. januar 21.)
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1. MODUL

A KORMANYZAS ERTEKELESENEK
MODELLJEI: ANEMZETKOZI
SZERVEZETEK GYAKORLATA

A tananyag a kormanyzas multidiszciplinaris megkozelitését, valamint a fogalom nemzetkozi
irodalom szerinti tag értelmezését alkalmazza. A fejezet a kormanyzati teljesitmény mérhe-
téségének (governanace performance measuresment) problematikajanak targyalasat kbvetéen
attekinti a nemzetkozi mérési rendszerek, indexek és indikatorok széles spektrumat. Az atte-
kintésnek nem lehet célja, hogy mindent teljes korlien bemutasson, hiszen
e a kormanyzas teljesitményének szamtalan aspektusa lehetséges, a boldogsagindexektdl
az e-kozigazgatas szinvonalat jellemz6 mutatékig, valamint
e szamos nemzetkozi kormanykozi és nonprofit szervezet (EU, OECD, Bertelsmann SGl)
készit rendszeres vagy id6északos, problémaorientalt elemzéseket, jelentéseket (allandd
tematika és mddszertan, illetve specialis témavalasztas alapjan).

1. AJO KORMANYZAS ELVI ALAPJAI ES DILEMMAI

A kilencvenes évektdl fokozott mértékben terjedtek el a vildgban az orszagokat és régidkat
Osszetett indikatorok és egyéb mutatok alapjan értékel6 és rangsorolé listak. Ennek okai tob-
bek kozott a kétpodlusu vildgrend dsszeomlasa és ezzel egyidejlileg a szabadpiaci folyamatok
erésddése, a szupranacionalis szervezetek jelentéségének novekedése, a teljesitménymé-
rés fejlédése, az adatgydjtési és elemzési lehetéségek boviilése, a tényalapi dontéshozatal
megjelenése az Uzleti, majd a kormanyzati szféraban és a statisztikdkhoz valé hozzaférés
egyszerlsodése. Napjainkban tébb mint szaz gazdasagi vagy tarsadalmi fejlettséget méré
indexet, indikatorrendszert és orszagrangsort tartunk szamon. Mint minden nemzetkozi 6sz-
szehasonlitason alapuld elemzésnek, ezeknek a rangsoroknak is vannak kritikusai, akik az
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eltéré adottsagok nem megfeleld figyelembevétele és egyes szempontok tulértékelése miatt
kételkednek az eredmények érvényességében, és hidnyoljak a mértéktartd értékeléseket.
Az érintettek folyamatosan igyekeznek a biradlatoknak megfeleléen finomhangolassal javitani
rendszereiket. Ezek a nemzetkézi rangsorok idésoros trendek bemutatasat, a globalis 6sz-
szehasonlithatésagot, a fejlesztési stratégidk nyomon kovetését, a nemzetkozi tapasztalat-
cserét, valamint stratégiai adatbazis épitését szolgdljak, és ezzel elémozditjak a kormanyzat
mindségének fejlesztését és a kapcsolddo értékvitakat.

Az aldbbiakban négy csoportba rendezve sorra vesszilk azokat a legjelentésebb ver-
senyképességi és egyéb allami m(ikodést vizsgald indikatorrendszereket, rangsorokat, adat-
bazisokat, amelyek a kormanyzas szempontjabdl fontosak. Elsésorban a kdzigazgatas vala-
mely aspektusat méré indikatorrendszerekre fokuszalunk.

2.AZ E,URC')PAI UNIO TEMATIKUS MERESEI ES
INDIKATORRENDSZEREI

Az Eurdpai Unié statisztikai szolgdlata, az Eurostat szamos statisztikai adatbazist atfogo,
a gazdasagi és tarsadalmi élet minden fontos teriiletére kiterjedé indikatorrendszert hasz-
nal.2! Egyes dgazati stratégiak monitorozasara kiilon indikatorrendszereket alkalmaz. Onalléan
jelenik meg az Eurépa 2020 stratégia vagy a fenntarthato fejl6dés?? indikatorrendszere, illet-
ve a makrogazdasagi egyensulytalansag (Macroeconomic Imbalance Procedure Scoreboard)
és az eurd indikatorai. A kormanyzati képességek hatadsmérése szempontjabdl fontos, hogy
az EU 2013-t6l a nemzeti igazsagligyek hatékonysaganak mérését,>® valamint korrupciot
mér6?* indikatorokat és jelentésrendszert is bevezetett.

21 Lasd Eurostat (European Commission). Elérhet6: http:/ec.europa.eu/eurostat/data/database (Utolso letoltés: 2020.
januar 21.)

22 Lasd Eurostat (European Commision). Elérheté: https:/ec.europa.eu/eurostat/web/sdi/indicators , illetve http:/
ec.europa.eu/eurostat/web/europe-2020-indicators (Utolsé letdltés: 2020. januar 21.)

23 EU Justice scoreboard: http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/scoreboard/index_en.htm (Utolso letdltés:
2020. januar 21.)

24 EU Anti-corruption report: http:/ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-crime-and-hu-
man-trafficking/corruption/anti-corruption-report/index_en.htm (Utolsé let6ltés: 2020. januar 21.)
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Az Eurdpa 2020 stratégia jelentésége, hogy szamszerUsitett kozpolitikai (policy) célkit(izések
mérését végzi, és nyomon is kdveti ezek teljesilését:

e Foglalkoztatas: biztositani, hogy a 20-64 évesek korében a foglalkoztatottsagi rata elérje
a 75 %-ot.

o Kutatas és fejlesztés: a K+F-re forditott kiadasok érjék el az Eurépai Unié GDP-jének
3%-at.

e Eghajlatvédelem és fenntarthatd energiagazdalkodas: az tveghazhatast okozé gazok
kibocsatasanak 20%-os csokkentése, a megujuld energiaforrasok aranya érje el a 20%-
os célértéket, az energiahatékonysag 20%-os javitasa.

e Oktatas: a korai iskolaelhagydk aranyat 10% ala csokkenteni, elérni, hogy a 30 és 34 év
kozotti unios lakosok legalabb 40%-a fels6foku végzettséggel rendelkezzen.

e Szegénység és tarsadalmi kirekesztettség: legalabb 20 milliéval csokkenteni a szegény-
ségben és tarsadalmi kirekesztettségben él6k aranyat.

Az eurdpai unids célkitlizések attekintést adnak azokrdl a kulcsfontossagu kozpolitikai célér-
tékekrél, amelyeket az EU vezetése 2020-ra elérendé célul tlzott ki sajat maga szamara.
Ezek kiindulépontul szolgalnak az Gn. nemzeti célok (vallalasok)?> meghatarozasahoz is, an-
nak érdekében, hogy mindegyik tagallam hozzajaruljon az eurdpai kézosség globalis ver-
senyképességéhez. Az ebben tett elérehaladas mértékét koveti a tagallamok nemzeti vallala-
sainak rendszeres nyomon kovetése. Teljesitésiiknek nem feltétele a terhek tagallamonkénti
egyenlé megosztasa, mert ezek olyan kozos célok, amelyek eléréséhez tagallami és unids
intézkedésekre egyarant sziikség van.

Az EU fenntarthat6 fejlédés indikatorrendszere?é a fenntarthatésaggal kapcsolatos in-
tézményi-strukturalis és policy hatasokat szamszerdsiti. Az indikatorok tiz téma koré szerve-
z6dnek (példaul tarsadalmi-gazdasagi fejlettség, fenntarthatd fogyasztas és termelés, demo-
grafiai valtozasok). A tizedik témaban taldlhatdak a ,jo kormanyzas” mutatdi, melyek olyan
célindikatorokat tartalmaznak, mint a kozpolitikai koherencia és eredményesség (polgarok
bizalma az EU intézményeiben,?” szabalyszegési eljarasok, az EU-s jog atvétele); nyitottsag

25 A tagallamok nemzeti célkitlizéseit lasd: https://ec.europa.eu/eurostat/documents/4411192/4411431/
Europe_2020_Targets.pdf (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)

26 Attekintés a mutatokrdl, lasd: https:/ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Archive:Sustainab-
le_development_-_good_governance (Utolso let6ltés: 2020. januar 21.)

27 Angol nyelvl abra: http:/ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Level_of_citizens_confiden-
ce_in_EU_institutions_EU.jpg (Utolso letoltés: 2020. januar 21.)
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és részvétel (valasztasi részvétel, e-kormanyzas hozzaférhetdsége és hasznalata);?® gazdasa-
gi eszkdzok: kérnyezeti addk ardnya a munkaalapu adokkal 6sszehasonlitva.

3. AZ ENSZ INDIKATORRENDSZEREI

Az ENSZ az ,ENSZ Fejlesztési Program” (UN Development Program) keretében tamogatja
a j6 kormanyzast, alapvetéen tanacsokkal, férumok szervezésével és kommunikacios kam-
panyokkal. Az ENSZ Demokréacia Alap (UNDEF) 2005 6ta a demokratikus értékek és a de-
mokratikus kormanyzas kozvetitésével foglalkozik. A UN Public Administration Network
(UNPAN) a j6 kozigazgatassal kapcsolatos tapasztalatcsere és értékkozvetités féruma. A jo
kormanyzas feltételei az ENSZ értékrendjében a részvételen alapuld kormanyzas; konszenzu-
sorientacio; az atlathatésdg magas foka; az elszamoltathatdsag; a rugalmassag (gyors reak-
cidképesség); a hatékonysag és eredményesség (a fenntarthato fejlédés elveivel 6sszhang-
ban); az igazsdgossag és az integraciod; a jogallamisag.

Az atfogd nemzetkozi indikatorrendszerek szamottevd része a fenntarthaté fejlédés fo-
lyamatainak nyomon kdvetésére iranyul. A fenntarthato fejlédés fogalmat 1987-ben hatarozta
meg az ENSZ bizottsaga altal készitett Brundtland-jelentés. A meghatarozas szerint: ,A fenn-
tarthato fejlédés olyan fejlédés, amely kielégiti a jelen generacio szlikségleteit, anélkil, hogy
veszélyeztetné a jové generaciok esélyét arra, hogy 6k is kielégithessék sziikségleteiket.”?

Az ENSZ fenntarthat6 fejlédés indikatorai megkilonboztetik az emberi jélét harom fo-
galmi dimenzidjat: a jelenlegi generacid joléte egy adott orszagban (jelen idd), a j6vé nemze-
dékek joléte (jovo idd) és a mas orszagokban él6 emberek jéléte (hatarokon atnyuld hatasok).
A fenntarthato fejlédés harom f6 tertletét (kbrnyezet, tarsadalom és gazdasag) a keretrend-
szer hlsz témacsoport megklilonboztetésével fedi le.

Az ENSZ 2015-ben inditotta el Fenntarthato Fejlédés Célkitlizések®® (Sustainable Develop-
ment Goals) elnevezés(i projektjét, amelynek ambicidzus vizidja a szegénység megsziinteté-
se, bolygénk megvédése és a jdmadd biztositadsa mindenki szdmara. A tizenot éves stratégia
17 altalanos cél koré épulé cél- és indikatorrendszerre épil.

28 Angol nyelv( abra: http:/ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/File:Individuals_using_the_internet_
for_interaction_with_public_authorities_by_country.jpg (Utolsé let6ltés: 2020. januar 21.)

29 United Nations (2007), www.un.org/esa/sustdev/natlinfo/indicators/guidelines.pdf (Utolso letoltés: 2020. januar 21.)

30 www.un.org/sustainabledevelopment/sustainable-development-goals/ (Utolso letdltés: 2020. januar 21.)
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A Human Development Index®! (HDI) az ENSZ legismertebb életmindség-értékelése.
A fejl6dés mérhet6 céljat olyan feltételek megteremtésében latja, amelyek képessé teszik
az embereket a hosszU, egészséges és kreativ életre. A HDI a hosszU és egészséges élet, a tu-
dasépités, a megfeleld életszinvonal dimenzidjdban mér. Az index méri a fejlédés részeként
kialakult esélyegyenlétlenségi faktort is, és ezzel a negativummal szazalékos mértéket ad
a tényleges fejlédésnek (Inequality adjusted HDI). A Gender Inequality Index (Gll) a nék
esélyeit méri az egészség, a kozhatalom és a munkaerdépiac tertiletén.

A fenntarthaté fejl6édés monitorozasara egyrészt a nemzetkozi szervezetek ajanlasai
nyoman,®? masrészt szamos orszag sajat gyakorlata alapjan kerdil sor.%®

Az ENSZ - a Békefenntartdé MUveletek Féosztalya és az emberi jogi fémegbizott hiva-
taldnak kozremUkodésével - kialakitotta a jogallamisag indikatorrendszerének modszertani
Utmutatdéjat, valamint megallapitotta, hogy a jogallam a kormanyzas alapelve.

A Rule of Law Indicators®* (RLI) nem méri fel teljes kérben a jogallamisag allapotat a
vizsgalt dllamokban, hanem az allami blintetépolitika intézményeire koncentral. A felmérés
célja annak vizsgalata, hogy a legelesettebb csoportok milyen banasmaodra szamithatnak az
allami kényszer intézményesitett eljarasaiban. Ennek soran a jogallamisag garanciait harom
intézményi kérben mérik fel, ezek

1. arendérség és mas rendvédelmi szervek;
2. az igazsagszolgaltatas (beleértve a birdsagokat, az ligyészségeket és az ligyvédeket);
3. a biintetés-végrehajtasi intézetek.

Az értékelés alapjaul szolgalé indikatorokat mindharom intézményi kornél tébb csoportba so-
roljak, és a teljesitményt, az integritast, az atlathatdsagot és a szamonkérhetdséget, a hatranyos
helyzet( csoportok tagjaival valé banasmaddot, valamint az intézményi kapacitast vizsgaljak.

A felmérés alapjaul szolgalé indikatorok tartalmaznak kdzvélemény-kutatason, szakértdi
véleményen, dokumentumelemzésen, valamint tényadaton alapulé indikatorokat.

Az adatbdzis kialakitasa a modszertani kézikonyv 2011-es kiadasa 6ta még nem tortént meg.

31 http:/hdr.undp.org/en/content/human-development-index-hdi (Utolsé letdltés: 2020. januar 21.)

32 European Commission (2009), https:/ieep.eu/archive_uploads/443/sdi_review.pdf (Utolso letdltés: 2018. februar
21)

33 www.un.org/esa/dsd/dsd_aofw_ni/ni_index.shtml (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)

34 www.un.org/en/events/peacekeepersday/2011/publications/un_rule_of_law_indicators.pdf (Utolsé letoltés: 2020.
januar 21.)
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4. A KORMANYZATI TELJESITMENYMERES
KOMPLEX RENDSZERE: AZ OECD
ES A VILAGBANK GYAKORLATA

A Gazdasagi EgylttmUkodési és Fejlesztési Szervezet (OECD) is tobb, témank szempontjabol
relevans és fontos statisztikai adatbazist mikddtet, amelyek szdmos 6nallé indikatorrend-
szert is tartalmaznak.

A tematikus projektek kdzott az OECD Better Life Index arra a kérdésre keresi a valaszt,
hogy mitél lehetne jobb az egyes emberek élete. A Iényege a szervezet honlapjan egyénileg
is elvégezhet6 joléti érziiletmérés, az abbdl kirajzolddd orszagos atlagok, orszagképek és az
abbol kovetkezé kormanyzati intézkedések. Az index tizenegy faktorhoz rendel opcionalis
sulyokat. A mutatdszam olyan terlleteket fed le, mint a lakas, a jovedelem, a munkahelyek,
a kozosség, az oktatas, a kornyezet, a tarsadalmi részvétel, az egészség, az elégedettség, a
biztonsag és a munka és csalad egyensulya.

Az OECD egy masik, Society at Glance® (tarsadalmi korkép) elnevezés( indikatorrend-
szere olyan statisztikadkat gyUjt 6ssze, amelyek a tarsadalmi 6sszetartozast és a szubjektiv
jolétet mérik, vagyis a tarsadalom allapotat, illetve a tarsadalmi valaszreakciokat méré inde-
xeket (OECD, 2014). Az oktatasban a tanuldi kompetencidk mérését szolgaljak a PISA-indi-
katorok (OECD Programme for International Student Assessment).¢

Az OECD a kormanyzatok bevonasaval kiterjedt és mélyrehaté adatgydjtést végez a kor-
manyzasi-kozigazgatasi szektor szinte minden szegmensében. A szervezet ilyen irdnyd mé-
rései az alabbi témakorokben zajlanak:%”

o koltségvetés és kozkiadasok;

e a kozszektor innovaciodja és e-kormanyzas;

a kozszektor korrupcidja elleni harc;

a kozszektor személyzete és menedzsmentje;
o kozpénziigy és pénzpolitika;

regionalis menedzsment;

kormanyzas és béke;

35https:/www.oecd-ilibrary.org/social-issues-migration-health/society-at-a-glance_19991290 (Utolsé letoltés: 2020.
januar 21.)

36 www.oecd.org/pisa/ (Utolso letdltés: 2020. januar 21.)

37 www.oecd.org/governance/ (Utolsé let6ltés: 2020. januar 21.)
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szabalyozas;
kockazatmenedzsment.

Az OECD 2009 6ta végez 6sszehasonlité méréseket a tagorszagok kormanyzati strukturjja,

mukodése, eredményei és j6 gyakorlatai kapcsan, s az eredményeket kétévente publikal-

ja is Government at a Glance (GoG) elnevezés(i tanulmanyaban. A kiadvany altalaban négy
nagyobb csoportba sorolja az indikatorokat: (1) kontextudlis,®® (2) input, (3) folyamat és (4)

output indikatorok. A kontextudlis indikatorok példaul az oktataspolitika jellemzésekor a te-

lepiilésre jellemzd anyagi és tarsadalmi viszonyokat mutatjak. Input indikatorok példaul a
kormany bevételei, illetve a bevételek szerkezete, a kiadasok és a kiadasok szerkezete és a

foglalkoztatasi mutatok. A folyamatindikatorok tébbek kozott a kozbeszerzésekkel, a transz-

parencidval és a szabalyozassal kapcsolatosak. A kimeneti indikatorokra (output) példa a na-

gyobb méltanyossag, az egyenld hozzaférés az oktatashoz és az egészségligyhoz.

A GoG indikatorrendszere az alabbi tematikaban végez méréseket:

nyilt és inkluziv kormanyzas (dontéshozatali folyamatok, stratégiak és eredmények);
kozpénziigyek és gazdasag;

kozszolgalati személyligy (foglalkoztatas, n6k a kdzszolgalatban és a politikaban);
emberieréforras-menedzsment (reformok a javadalmazas és a kdzponti kormanyzatok
személyi dllomanyaban);

intézmények (kormanyzati kozpontok szerepe és befolyasa);

a kozponti kormanyzat eredményei (bizalom a kormanyzasban, jogallamisag, a kdzszféra
hatékonysaga és eredményessége);

digitalis kormanyzas (teljesitmény, e-kbzigazgatas, nyilt adatok, kbzdsségi média);
koltségvetési gyakorlat és eljardsok (befektetések koltség-haszon elemzése, teljesit-
ményalapu tervezés);

szabalyozasiranyitas a kormanyzasban (globalis trendek, hatasvizsgalat);

kdzbeszerzés;

integritds a kozszféraban (0sszeférhetetlenség, atlathatd lobbitevékenység, bejelentés
védelem);

az dllampolgarok szolgéalata (kbzszolgaltatasok hozzaférhetdsége és mindsége, a kbzszol-
galtatasokkal valé megelégedettség mértéke).

38 Elérhetéség: www.oecd.org/tax/federalism/40832141.pdf (Utolso letdltés: 2020. januar 21.)
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A GoG-tanulmanyok kivalé lehetéséget nydjtanak a tagorszagok kozotti 6sszehasonlité elem-

zésekre, hiszen az azonos médszertan alapjan torténdé egységes mérés erre széles spektrumban

lehet6séget ad. A mérési eredmények atlagai 6sszképet adnak arrél, hogy melyek a kormany-

zati mikodés erdsségei, illetve hidnyossagai a részt vevé orszagokban. Nem utolsésorban pe-

dig szdmos olyan indikatort tartalmaznak, amelyeket a tagorszagok az adott miikodési terilet

mélyebb megismerése érdekében sajat maguk is tovabbfejleszthetnek. A 2017-es GoG (Kor-

manyzati korkép)®® er6sen tdmaszkodik szerkezetében a 2015-6s és a 2013-as kiadvanyra.

Legfontosabb megallapitasai a vezet6i 6sszefoglalé alapjan a kbvetkezék:

A kormanyzatokba vetett bizalom még mindig alacsony (42%), megnehezitve a refor-
mok megvaldsitasat és hatasaik elére becslését. Magyarorszagon a bizalom 5%- kal nétt
2007-hez képest.

Terjed az a nézet, hogy a kdzpolitikak alakitasakor egyre inkdbb bizonyos kivalasztott
érdekcsoportok véleménye a meghatarozé.

Az lizleti ciklusok lerdvidiilése és a technoldgiai innovacié kihivasok elé allitjadk a nemzeti
szocialis védelmi rendszereket és a munkaerépiacot. Atlagosan a szocialis védelmi kor-
manyzati kiadasok emelkedtek a leginkabb az OECD-orszagokban.

A kozbeszerzések harmada az egészségligyi szektorhoz kapcsolddik, ezért a gydgyszeripari
és orvosi beszerzések atlathatdsagat és hatékonysagat névelni kell az OECD-orszagokban.
Annak ellenére, hogy a kdzponti kormanyzatok Iétszama sok OECD-tagorszagban csok-
kent, az allami foglalkoztatas mértéke 18,1%-ra n6tt 2015-re. Leginkabb Nagy-Britannia-
ban és Izraelben csokkent, és Magyarorszagon, Csehorszagban, Esztorszagban, Spanyol-
orszagban emelkedett. A kdzszféra foglalkoztatottjainak 58%-a né, viszont csak 32%-uk
tolt be szenior poziciét. Mindegyik orszagban létezik teljesitményértékelési rendszer a
kézponti kormanyzat foglalkoztatottjai szamara.

Az OECD-orszagokban elkezd6do6tt a viselkedésalapu megkdzelités alkalmazésa a szak-
politikdk implementacidja soran, ami altal névelhetdé a kdzszektor hatékonysaga. Tovabbi
fejlesztési lehet6ség, ha a szakpolitikak kialakitasa soran végig jelen van ez a fajta meg-
kozelitési mad, a kialakitastol kezdve az értékelésig bezardlag.

A 35 OECD-tagéllambdl 17 fogadott el nemzeti stratégiai programot a nyitott kormany-
zat megvalositasardl. A legtobb orszagban a kormanyzati adatok nyilvanosak, ha nem
sértenek valamilyen nemzeti érdeket.*°

39
40
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Government at a Glance. OECD. 2017, 17-19.

A 2017-es Kormanyzati Kérképrdl bévebben lasd: Bojtor Andras - Mészaros Zoltan: Government at a Glance - Kor-
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Az indikdtorok szempontjabdl GoG 2015. évi kiadvanyat** mélyebben elemezve
megallapithatd, hogy a kotet az indikatorokat két nagy fejezetre osztja. Az elsé a f6 kormany-
zati tevékenységek (képességek) eredményeire fokuszal, mint a kormanyzat irdnti bizalom,
a jovedelmek Ujraelosztasa, az esélyegyenldség és a koltséghatékony miikddés. A masodik
nagy egység az allampolgaroknak nyujtott kdzszolgaltatasok hatasait és eredményeit vizs-
galta a hozzaférhetbség, a reagaloképesség érzékenysége (responsiveness), valamint a miné-
ség aspektusaibdl, elsésorban harom szektorra, az egészségligyre, az oktatasra és az igaz-
sagszolgaltatasra fokuszalva.

A kozigazgatast ebben az értelmezésben a j6 kormanyzas hatékonysagi faktoraként
vizsgaljuk. A kozigazgatast a kormanyzati célokat szolgald eszkdznek tekintjik, igy annak
eredményei és hatasai csak a kormanyzati képességeken és hatasokon keresztiil kapnak ér-
téket. A hatékony koézigazgatds minden kormanyzati képesség alapja, ezért altalanos (hori-
zontalis) bemenete (inputja) a kormanyzati cselekvésnek. A hatékonysag a kozigazgatas azon
szerepére utal, amely szerint ez a kormanyzati mikodést infrastrukturaszertien kiszolgald
igazgatasi gépezet (adminisztracio).*?

Az OECD hatékonysagorientalt kormanyzati és kozigazgatasi teljesitménymérései kijelolik
a nemzeti kdzigazgatasok fejlesztés iranyait is, igy Iényeges ismerni ennek fébb fogalmait:
e Eredmények (outputok): milyen termékeket és szolgaltatdsokat szallit a kozigazgatas a
kozszektor szervezeteinek.
e Hatas (outcome): a kormanyzas folyamatai képessé teszik-e a szektorokat teljesitményik
novelésére.
e Inputok: mindezt milyen (szervezeti, személyi) er6forrasokkal és milyen (tarsadalmi és
egyéni) raforditasokkal valositjuk meg.

A kozigazgatas hatékonysaganak mérhetéségére a kézigazgatds szervezetének rendszerszin-
tl paraméterei nem adnak értékelheté mutatdkat, a szervezeti intézkedések a hatékonysag
mérésére nem alkalmasak. A kézigazgatds minéségét kozvetlendl a feladatellatas és a szolgal-
tatas hatarozza meg. A kozigazgatas hatékonysagdnak megitélésében a politikai szereplék
az Ugyfelek elégedettségét tartjak az elsédleges mércének (outcome). A lényeg a gyors, egy-
szer(, szabalyos és korrekt ligyintézés. Ebbél az aspektusbdl a szervezet milyensége vagy a

41 Elérhet6ség: www.oecd.org/gov/govataglance.htm (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)
42 Kis Norbert: A kormdnyzds minéségének értékdilemmdi. In: Kaiser Tamas (szerk.): Hatékony kézszolgdlat és j6 kbzigazga-
tds. Nemzetkozi és eurdpai dimenziok. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014, 49.

29



A korméanyzas hatékonysaganak feltételei, modelljei

folyamatok eréforrasoldala (koltség, személyzet) nem relevans. Az eredmények (output) és
az inputok azonban a hatékonysagra valé kormanyzati képesség értékeléséhez sziikségesek.
Ebbdl a szempontbdl a kézigazgatasi szervezetre is optimalizalhatéak minéségi mutatok.

Az aldbbiakban néhany, a kdzigazgatas teljesitményét jol jellemz6, fontos mutatészamot
ismertetlink réviden.®®

Az lgyfelek kdzszolgaltatasokhoz valé hozzaférése kiemelt jellemzéje a kozigazgatas-
nak. A hozzdférhetéség a szolgaltatas elérhetéségével, a valaszadasi id6ével, a szolgaltatas mi-
ndségével (szinvonalaval) és megfizethetdségével jellemezhetd.

Az e-kormanyzati szolgaltatasok hasznalata az allampolgarok és a vallalkozasok altal
(Use of e-government services by individuals and businesses) elnevezés(i mutatdszam az al-
lampolgarok és vallalkozasok kozigazgatasi szervezetekkel térténé online interakcidit vizs-
galja. Az egészségligyi szolgaltatadsokhoz valé hozzaférést (financial and geographic access
to health care) inverz mdédon vizsgalja a mutatdszam, azaz a ki nem elégitett vagy nem
teljesilt orvosi vagy kérhazi kezelési sziikségletekre és ennek okaira kérdez ra. A felséok-
tatashoz valé hozzaférhetGséget (access to education) az OECD-mérés a kiadasok oldalardél
kozeliti meg, azaz a fels6oktatasban részt vevék Gsszes kdzvetlen kiadasat vizsgalja és
hasonlitja 6ssze.

A masodik csoportba a kozigazgatasi szolgaltatasokat igénybe vevik ligyfélterhének
jellemzésére alkalmas mutatok tartoznak. Az lgyfélteher idedlis esetben a kozigazgatasi
probléma felmerilése és annak lezarasa kozott eltelt idével és az annak elintézése kdzben
felmeriilt koltségekkel irhato le. A GoG 2013 szerint a szolgaltatasok megfizethetéségén tul-
menden a szolgaltatdsok idGszerlisége (timeliness), azaz a szolgaltatashoz valé hozzaférés
gyorsasaga is fontos nézépont. Ez a jelentés ezt az idészerliségét az egészségligy terliletén
(varolistak) és az addébevallas Gigyintézése (online kontra papiralapu adébevallas feldolgoza-
sa, birdsagi Ugyek atfutasi ideje) kapcsan vizsgalja.

A lakossag és a véllalkozék adminisztrativ terheinek csékkentése évek 6ta a nemzetkézi
kozigazgatasi reformok allandd napirendi pontja, melyet a hatékonysag, az eredményesség
és a hatasossag fogalmai mentén vizsgalnak. Az ligyfélteher tag értelmezése szerint ezalatt
a kozigazgatasi szervezet és a benne dolgozé tisztvisel6k terheinek csokkenését is értjiik.
Emlitést érdemel még az a szempont, hogy egy kozigazgatasi szervezetnek sok esetben mas
kozigazgatasi szervezetek is lehetnek az Ggyfelei (példaul kdozponti kbézigazgatas, helyi koz-

43 A mutatok jellemzése a J6 Allam Mérhetésége Il. tanulmanykatet Hatékony kézigazgatds fejezete alapjan készult. Kadar
et al.: Hatékony kézigazgatds. In: Kaiser (szerk.): A J6 Allam Mérhetésége Il. Dialég Campus, Budapest, 2016, 145-166.
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igazgatas, szakhatdsagi eljaras), amelyeknél ugyancsak megjelenhetnek ezek a koltségek.

A nemzetkdzi tapasztalatok alapjan az adminisztrativ terhek csokkentésének jél alkalmazha-
t6 eszkozei vannak:
e atechnolégiai haladas vezérelte e-kozigazgatasi fejlesztések;
e ajogszabalyi egyszeruUsités (blirokraciacsokkentés);
e alakossag és a kozigazgatas kozelitése egymashoz (erre j6 példa az egyablakos ligyinté-
zés bevezetése szamos orszagban);
e egyéb szolgaltatasfejlesztés.

A beavatkozas eredményeinek mérésére alkalmas eszkdzok:
e az SCM (Standard Cost Modell) szerinti kvantitativ mérés;
o az ligyfél elégedettségének kvantitativ mérése;

e az ligyfél utazasanak térképes, kvantitativ modellezése;
e az élethelyzetek koncepcidjanak kvalitativ elemzése;
e az idémérleg-felvételek kvantitativ elemzése;

a szakértbkkel és a stakeholderekkel késziilt interjuk kvantitativ elemzése.

A kozigazgatas erdforrasait a GoG féként az emberi eréforras szemszogébdl vizsgalja. Az eré-
forras-gazdalkodas alapvet6 indikatora a kormanyzat intézményeinek (minden szinten), vala-
mint a kdzintézmények altal felligyelt nonprofit intézmények alkalmazottainak a létszama az
Osszes munkavallalé ardnyaban (employment in the public sector). Ezen bellil rendszerszinten
is vizsgaljak a kdzszolgalat menedzsmentjét, mérik a kozponti és a helyi kdzigazgatasban dol-
gozok aranyat, a nék aranyat a kormanyzatban, értékelik a human eréforras tevékenységek
kézponti és helyi hataskori feladatmegosztasat, valamint céljuk a hagyomanyos HR-feladatok
osszehasonlitasa is. Az OECD 2008 6ta méri a humaneréforras-gazdalkodas egyik fontos mu-
tatojat: a kozigazgatasban dolgozok kompenzacidjat. A téma jelentéségét mutatja, hogy a GoG
2015 fokuszaban a kézponti kormanyzat kompenzacids reformjainak 6sszehasonlitasa volt.

A kozigazgatasi szolgaltatdsok eredményességi (outcome) vizsgalatanak f6 eszkoze és a
modern kozigazgatds mutatoszama az ligyfelek elégedettsége. Szoros 6sszefliggés allapit-
haté meg a kormanyzatba vetett bizalom (trust in government) és az allampolgarok elégedett-
sége kozott. A bizalom mérése a 2013-as GoG kdzponti kérdéskore volt.
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A bizalmat harom szinten mérik:
e politikai (partok);
e a kormanyzati szakpolitikdk (kormanyzati intézkedések);
e a kozigazgatasi szolgaltatasokkal kapcsolatos elégedettség szintjén.

Altaldnos tendencia, hogy a harmadik szinthez (a szolgaltatasokkal valé elégedettség)
kézeledve a bizalom folyamatosan né. Ezt igazoljak vissza a 2016-ban és 2017-ben megjelent
J6 dllam véleményfelmérések** eredményei is.

Kilon mérések vannak az allampolgarok kodzszolgaltatasokkal valé elégedettségével
kapcsolatban az oktatds, az egészségligy és az igazsagszolgaltatas teriiletén.

Fontos ismerni még a Vilagbankban a kormanyzat minéségével és hatékonysagaval kap-
csolatos atfogd kutatas eredményeként létrejott Worldwide Governance Indicators (WGI)
adatbazist.*> Ez tobb mint 200 orszagra terjed ki, és hat f6 kompozit (6sszetett) indikatort
tartalmaz*¢. A mérés dimenzioi:

o politikai részvétel és elszamoltathatosag;

politikai stabilitads és er6szakmentesség;
e a kormanyzati munka hatékonysaga;

jogbiztonsag;

szabalyozasi min6ség; valamint

a korrupcio visszafogasanak, ellenérzésének mértéke.

44 Jelentés a Jo dllam véleményfelmérésrél. Budapest, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, 2016.

https://joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jelentes-a-jo-allam-velemenyfelmeresrol-2016/ (Utolsé letdltés: 2020.
januar 21.)

J6 Allam Véleményfelmérés. Budapest, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, 2017.

https://joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jelentes-a-jo-allam-velemenyfelmeresrol-2017/ (Utolsé letdltés: 2020.
januar 21.)

45 A WGI adatbazisa a www.govindicators.org név alatt vagy koézvetlentl a Vildgbank cimén érheté el: http:/info.world-
bank.org/governance/wgi/index.aspx#home (Utolsé let6ltés: 2020. januar 21.)

46 A mlhelytanulmanyok teljes sorozata let6lthet6 a honlapjukrdl, illetve a Vilagbanktdl: http:/info.worldbank.org/
governance/wgi/index.aspx#doc-reading (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)
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5. AKORMANYZAS VERSENYKEPESSEGI, PENZ-
UGYI ES GAZDASAGI VETULETENEK RANGSORAI
(VILAGBANK, IMD, WEF)

A Vildgbank és az IFC (International Finance Corporation) 2002 6ta publikalja az igynevezett
Doing Business indexet. A 2017-es adatsoruk 190 orszagra terjedt ki. A mutatérendszer célja,
hogy az orszagokat hatékony, kkv-barat szabalyozasi kérnyezet kialakitasara 6sztondzze. A
jelentés kivaléan alkalmas az Uzleti kbrnyezet mérésére, mivel olyan gyakorlati problémak-
hoz rendel mutatékat, melyekkel egy vallalkozasnak altaldban meg kell kiizdenie. Az index a
vallalati m(ikodés tiz terliletének értékeit kilon-kiilon értékelt komponensek (alrangsorok)
Osszesitésével allitja 6ssze. A felmérés az egyes komponenseket konkrét, szamszerdsithetd
mutaték alapjan értékeli.

A rangsor tizenegy alterilete a kévetkez6:

1. Véllalkozas alapitasa (eljarasok, idd, koltség és minimum téke).

2. Epitési engedélyek beszerzése (eljarasok, id6 és koltség egy raktar épitése esetén).

3. Hozzaférés az aramellatashoz (eljarasok, ido és koltség egy raktarépulet alland6 aramel-
latasanak biztositasa esetén).

4. Ingatlantulajdon bejegyzése (eljarasok, id6, koltség egy Uizleti ingatlan bejegyzése esetén).

5. Adéfizetés (addk szama, addadminisztracioval toltott 6rdk szama egy évben).

6. Hataron tuli kereskedelem, export (dokumentumok szama, id6- és koltségigény).

7. Hitelhez jutas (ingd biztositékra vonatkozd torvények és hitelinformacios rendszerek).

8. Kisebbségi befekteték védelme.

9. Szerz6dések kikényszerithetGsége (egy szerz6dés kikényszeritéséhez sziikséges eljara-
sok, id6 és koltség).

11. Munkaerdpiac szabalyozasa (a felmérés része, de a rangsorba nem szamitjak be).

Fontos, hogy a vizsgédlat nem terjed ki olyan teriiletekre, mint a makrogazdasagi kérnyezet,
a pénzligyi rendszer helyzete, a biztonsagi kockazatok vagy az addérendszer nem vallalati
elemei. A jelentés a szlikebb értelemben vett kdzigazgatast érinté szdmos adminisztrativ
tevékenységet (vallalkozas alapitasa, épitési engedélyezés, ingatlanbejegyzés) is értékel a ra-
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forditott id6 és koltségek szempontjabdl. A jelentés részletes szakértdi (jogasz, konyveld) fel-
mérés alapjan késziil, amelyet megjelenés elétt az orszagok kormanyzatai is visszaigazolnak.

Az IMD (Institute for Management Development) egy svdjci székhelyl versenyképes-
ségi kutato- és képzdkodzpont, ahol minden évben kbzreadjak a vilag versenyképességi év-
konyvét és rangsorat (World Competetivieness Yearbook and Ranking), ami az orszagokat az
alapjan rangsorolja (a 2017-es felmérésében az elsé helyezett Hongkongtdl a sereghajtd
Venezueldig 63 orszagot vizsgalva), hogy képesek-e a vallalatok szamara olyan fenntartha-
té lizleti, gazdasagi és politikai kbrnyezetet teremteni, amely néveli a gazdasagi szereplék
versenyképességét.*” A sorrendet négy tényezé hatdrozza meg: a gazdasagi teljesitmény, a
kormanyzati hatékonysag, a gazdasagi hatékonysag és az infrastruktura.

Az IMD mérési szempontjai a kdvetkezdok:

e gazdasdgi teljesitmény (79 kritérium a makrodkondmiai teljesitmény értékeléséhez);

e kormdnyzati hatékonysdg (70 kritérium: a kormanyzati gazdasagpolitika milyen mérték-
ben tekinthetd jotékonynak a versenyképesség szempontjabdl);

e (izleti hatékonysdg (71 kritérium: a hazai kbrnyezet milyen mértékben 6sztonzi a vallalko-
zasokat innovacidra, jovedelmezd és feleldsségteljes miikodésre);

e infrastruktura (113 kritérium: az tzleti életben milyen alap, technolégiai, tudomanyos és
emberi tékeallomany all rendelkezésre).

A kormanyzati hatékonysagon bellil tovabbi 6t komponenshez (kozpénzligyek, fiskalis politi-
ka, intézmények, gazdasagi szabalyozas, tarsadalmi folyamatok) tovabbi 38 statisztikai ada-
tot és 33, kérddives lekérdezésen alapuld véleményadatot vesznek szamitasba. Ezen bellil a
sz(kebb értelemben vett kdzigazgatasi teljesitményre vonatkozé adatok szinte kivétel nélkdil
véleményfelmérésbdl szarmaznak. Minden orszag lizleti vezetdinek szubjektiv értékelése
alapjan kaphatunk képet a kovetkezé kritériumokrdl, példdul hogy a megkérdezett egy 1-7-
es skalan milyen mértékben ért egyet azzal a kijelentéssel, hogy ,A blirokrdcia nem hdtrdltatja
az (izleti tevékenységet.” Alabb néhany példa:

e Jogi és szabalyozdi kbrnyezet (felmérés: segiti-e a vallalkozasok versenyképességét).

e Kormanyzati dontések végrehajthatdsaga (felmérés: hatékony-e a végrehajtas).

e Transzparencia (felmérés a kormanyzati tevékenység atlathatosagarol).

47 Lasd: www.imd.org/wcc/ (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)
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e Burokricia (felmérés az Gizleti tevékenységet tamogatd blirokracia meglétérdl).
e Vesztegetés és korrupcio (felmérés: jelen van-e és milyen mértékben).

e Személyes szabadsag és magantulajdon védelme (felmérés: megfelel6-e).

e Politikai instabilitds kockazatanak mértéke (felmérés: van-e instabilitas).

Az ugyancsak svajci székhelyl nemzetkozi szervezet, a Vilaggazdasagi Forum (World Econo-
mic Forum vagy WEF) 112 alkritériumot vizsgald globélis versenyképességi indexe (Global
Competitiveness Index) 140 orszag gazdasagat, intézményrendszerét és politikjat elemzi.
Tizenkét dimenzidban vizsgélja, hogy mennyire adottak a gazdasagi névekedés hosszu tavu
feltételei, példaul a j6 intézményrendszer, a jo infrastruktura, a jo oktatas (képzett munka-
erd), a pénzligyi vagy fejlett munkaerépiac vagy az innovativ technoldgia jelenléte. Az index
célja az Gizleti kornyezet és a befektetésvonzo képesség jellemzése. Az index az intézmények
dimenziéban tér ki a jogrendszer, a birdsagi gyakorlat, az adminisztrativ keretek vizsgalatara,
itt értékelik a korrupciot, a birokraciat, a kozpénzek felhasznalasat, az atlathatosagot, és
itt veszik figyelembe a makrockondmiai stabilitdshoz hozzajarulé kormanyzati kiadasmene-
dzselést is. Az intézmények pilléren bellil csak egyetlen indikator, a kormanyzati szabalyozas
terheinek szubjektiv értékelése esik a szlikebb kbézigazgatas fokuszaba. Az index egyharma-
da nyilvanos szervezetek adataibdl, kétharmada pedig reprezentativ, globalis (zleti vezetéi
felmérés eredményeibdl késziil.

6. THINK TANKEK ES ALAPITVANYOK SPECIALIS
MERESEI: BERTELSMANN FOUNDATION, QUA-
LITY OF GOVERNANCE

Fontos méréseket végeznek szamtalan, a kormanyzas teljesitményéhez kapcsolddo teriileten
nem kormanyzati szervezetek (NGO-k) is. Ezeket csak roviden targyaljuk vagy éppen meg-
emlitjik, mivel a fejezet célja a kormanyzas hatékonysagmérésének legfébb, azon beliil is a
leginkabb kozigazgatashoz kapcsolodd nemzetkdzi példainak és gyakorlatainak bemutatasa.
A 2004-ben alapitott Quality of Governance Institute (Mindségi Kormanyzas Intézet) a Go-
teborgi Egyetem Politikatudomanyi Karan makodé fliggetlen kutatokdzpont. A kbzpont a miné-
ségi politikai intézmények létrehozasanak és fenntartasanak elméleti és empirikus problemati-
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kajat vizsgalja. Ezenkiviil fontos feladatuknak tekintik, hogy feltarjak a minéségi kormdnyzds okait,
ismérveit és hatasait a kiilonb6zé kozpolitikdkban (egészség-, kbrnyezet- és szocidlpolitika). A
szervezet széles korli és értékes adatbazissal és adatvizualizaciés eszkdzokkel rendelkezik a kor-
manyzati és kapcsolddé indikatorokrdl, amelyek a honlapjukon barki szamara hozzaférheték. 8

A német Bertelsmann Alapitvany transzformacios indexe (BTI) 129 olyan orszagot vizs-
gal, amelyekben tarsadalmi és gazdasagi atalakulasi folyamatok zajlanak. Az alapitvany két
indexet publikal:

1. A stdtuszindex a demokracia és a piacgazdasag minéségi értékelése alapjan rangsorol. Az
index értékét az egyes orszagok politikai és gazdasagi transzformacids folyamait leird
mutatok értékeinek atlagabdl szerzik. Mindkét aspektus hat-hat aldimenziéra oszlik. A
politika tertiletén az allamisag, a politikai részvétel, a jogallamisag, a demokratikus intéz-
mények stabilitdsa, valamint a politikai és tarsadalmi integracié mutatoi taldlhatoak.

2. A menedzsmentindex az elmult két év politikai vezetésének menedzsmentteljesitménye
alapjan rangsorolja az orszagokat. A rangsorban kapott érték szempontjabél az iranyitasi
képesség, az er6forras-hatékonysag, a konszenzusépitési képesség, valamint a nemzetkozi
kooperacié dimenzidkban megjelend indikatorok mellett az adott orszag nehézségi szintje
is kulcsszempont. A négy dimenzi6 értékeit az orszagok eltéré adottsagat figyelembe véve
sulyozzak, igy a nehezebb iranyitasu orszagok azonos érték mellett jobb indexértéket
kapnak.

Mindkét index a szakért6i értékelést 6tvozi a statisztikai kemény adatokkal. Bar az index
rakérdez konkrét kormanyzati kapacitasok és funkciok mikoddéképességére, a jellemzé vizsga-
|6dasi szint - a fentebb emlitett komparativ korlatok miatt - a politikai-stratégiai kormany-
zas. A jelen kutatasban meghatarozott fogalmi lehatarolasok szempontjabodl relevans kérdés
példaul, hogy az orszagok mennyire képesek a minisztériumok az aldrendelt szervezetrendszer
monitorozdsdra.

A kormanyzas teljesitményéhez kapcsoléddan fontos méréseket végeznek még nem
kormanyzati szervezetek a demokracia, a jogallamisag, az atlathatésag és az antikorrupcio
terliletén. Ezeket roviden megemlitjlik, de részletesebben nem targyaljuk.

A nemzetkozi nem kormanyzati szereplék egyik érdekes példaja a The World Justice
Project (WJP) Rule of Law Indexe. Az Egyesiilt Allamokban kifejlesztett, szakért6i és lakos-
sagi felvételen alapuld index négy elven alapul: felelés kormanyzat (accountable government),

48 http://qog.pol.gu.se/data (Utolsé letdltés: 2020. januar 21.)
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j6 torvények (good laws), j6 folyamat (good process) és hozzaférhetd igazsagszolgaltatas (ac-
cess to justice). A 2017-2018-as felmérést 132 orszagban végezték el, a kapcsolddd kdzvéle-
mény-kutatasokba szaztizezer haztartast vontak be, és tovabbi 3000 szakértével kérdbivet
toltettek ki. Az index célja az orszagok jogallamisaghoz val6 (gyakorlati) ragaszkodasanak
mérése. Az OECD kormanyzati korképe (GoG) a jogallamisag mérésére befogadta a WIP
eredményeit.

A nemzetkozi mérések - jellemzdéen tag értelmezésben - az intézményi, jogallami, politi-
kai és alapjogi m(ikodés széles spektrumat mérik. llyen a Polity IV index vagy a Freedom House
demokrdciamérése. A j6 kormanyzast atfogéan a demokraciat érinté kérdésnek tekinti és ebbdl
a szempontbdl kozeliti meg az Economist’s Democracy Index vagy a Human Development Index.

A korrupcids érzillet mérése nemzetkozi indexekre épitheté: az EU évente kiadott
Anti-Corruption Reportja, a Transparency International Global Corruption Barometer (GCB)
mérése, a Bribe Payers Index (BPI), valamint a Global Corruption Report (GCR).

A korrupciot is vizsgald Global Integrity Report® kérd6ive tobb mint 400 kérdés alapjan
elemzi a korrupcié helyzetét az adott orszagban. Ide kapcsolddik a kézadatok elérhetéségével
és hasznalhatésagaval foglalkozé Open Data Index.>° Ezt elsé izben 2013-ban allitotta 6ssze az
Open Knowledge Foundation (UK) azzal a céllal, hogy mérhetévé tegyék az orszagok nyilt kor-
manyzati adatainak elérhetéségét néhany kulcsadatbazis hozzaférhetéségének elemzésével.

A sajtdszabadsag-indexek elsésorban percepciés mérésekre épiilnek. Meghatarozo a
Freedom House felmérése a sajtészabadsagrol. Objektiv kritériumok a médiaszabalyozas
garancialis elemeivel kapcsolatban dolgozhatdak ki, mint példaul a kézmédia kiegyensulyo-
zottsaga, a szankcidrendszer alkalmazasanak feltételei vagy a birdi jogorvoslat. A Riporterek
Hatdrok Nélkiil (Reporters Without Borders) nev(i szervezet Gsszetett sajtdszabadsag-indexé-
nek alapjat egy negyvenharom szempontra figyelé kérdéiv adja.

49 A Global Integrity Report elérhet6: https:/www.globalintegrity.org/annual-reports/ (Utolso let6ltés: 2020. januar
21)
50 Az Open Data Index elérheté: https:/index.okfn.org/about/ (Utolsé letdltés: 2020. januar 21.)
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7. KOVETKEZTETESEK

A j6 kormanyzast gyakran szoktak a kdzjé absztrakt fogalmanak érvényesiilésével meghata-
rozni.>* A k6zjé a kormanyzas minéségének értéktartalmat és annak tarsadalmi eredményét
(outcome) fejezi ki.

Hogyan értelmezheté példdul a kézjé a szolgdltatdsi piacon? A j6 kormanyzas mely kdzszol-
galtatasok biztositasat bizza a piacra és melyeket von allami hataskorbe (posta, haziorvos,
vasut, fels6oktatas, alapkutatas)? Milyen szempontok mentén déntson az allam a tevékeny-
ségi korébe tartozd kozszolgaltatiasok megszervezésekor (mindség, dr, hatékonysdg, hozzd-
férhetéség, biztonsadg, piaci érdekek, szolidaritds)? Milyen szempontok szerint torténjen a koz-
terhek és az eréforrasok elosztasa (lakossagi és vallalati hozzajarulas és részesedés aranya,
jovedelem, igénybevétel)?

A kormanyzati teljesitmény értékelésekor ilyen és ehhez hasonlé dilemmakhoz, érték-
konfliktusokhoz jutunk. A nemzetkdzi mérési rendszerek alapvetéen mellékelik a direkt érté-
kelést. Adatokat kézdlnek, de nem adnak kbzvetlen értékelést. A nemzetkdzi rangsorokat ezért
célszer( szamsoroknak tekinteni, mivel alapvetéen nem értékelésalapuak. Az értékeléseket
a kilénb6z6 nemzetkozi szervezetek részben orszagspecifikus elemzések (orszagjelentések)
készitésével végzik.

Legyenek barmennyire korlatozottak a lehetéségek a kormanyzati eszk6zok és eredmé-
nyek mérésére, értékelésére, a létrejové informaciodk és a kozpolitikai visszacsatolas jelentd-
sége vitathatatlan. A hatasukat tekintve a jé gyakorlatok vagy a j6 tapasztalatok - az adott
tarsadalmi és gazdasagi kontextus figyelembevételével - helyet adnak egy-egy kormanyzati
megoldas pozitiv értékelésének. Megvilagithatjuk ezt egy metafora segitségével: a zenekar,
a hangszerek, a felkésziilés és egyéb korilmények értékelése 6nmagaban nem relevans. A
hatast, azaz a zene és a koncert minéségét kell csak mérni, azt, hogy mi a kdzénség reakci-
Oja. Konkrét példara leforditva: a teleptlési rendvédelem megvalésulasanak maédja kevéssé
relevans, ezzel szemben a kdzbiztonsag (a hatas) lényeges. A kormanyzas egészének fej-
lesztése céljabdl rendkivil lényeges mind az 6sszehasonlitas-kézpontl nemzetkdzi (OECD,
Vilagbank, EU), mind a nemzeti szinten kialakitott, a kormanyzati tevékenységet atfogd
értékelési rendszerek fejlesztése.

51 Magyary Zoltan Kozigazgatas-Fejlesztési Program (2012), Kézigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium.

38



A korméanyzas hatékonysaganak feltételei, modelljei

Osszegzésképp elmondhatjuk, hogy a kozjét érvényesité kormanyzas méréseinek
torekednitik kell az értéknek tekintett célok és hatasok (outcome) megragadasara és méré-
sére. Kovetkezésképpen a nemzetkozileg hasznalt indikatorokon kiviil olyanokra is sziikség
van, amelyek egy orszag szamara - helyzete és jovébeli céljai szempontjabdl - kiiléndsen
fontosak.
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I1l. MODUL

A KORMANYZATI TEUJESITMENYME-
RESEK MODELLUJEI: A NEMZETI SZIN-
TU KERETRENDSZEREK

1. ANEMZETI TELJESITMENYERTEKELESI REND-
SZEREK ALTALANOS VONASAI

Az dallami kapacitasok, a kormanyzati képességek, atfogdan pedig a kormanyzati teljesit-
mény mérésével, mint lattuk, szamos nemzetkozi szervezet foglalkozik. A mérési és értéke-
Iési ipardg szerepl6i arra torekszenek, hogy dsszehasonlithatd adatokat, idésorokat, atlago-
kat, trendeket, rangsorokat és jelentéseket készitsenek, és ezeket stratégiai adatbazisokba
rendezzék. Napjainkban mintegy 130 gazdasagi vagy szocidlis fejlettséget méré index és
orszagrangsor haszndlatos. Az altaluk hasznalt indikatorok a szakirodalmi és kormanyzati
elemzésekben kapnak értékkeretet, minéséget. A nemzetkodzi mérések alapveté célja a glo-
balis 6sszehasonlithatosag, hatasuk pedig a kormanyzas mindéségének javulasa és az ehhez
kapcsolodd értékvitak. Meghbizhatdsag szempontjabdl azonban kiilonbséget kell tenni a
hivatalos nemzeti statisztikak alapjan m(ikoédé Eurostat (az EU statisztikai hivatala) adatai
(http:/ec.europa.eu/eurostat) vagy az OECD Aaltal kiadott jelentések, szakanyagok (www.
oecd.org/about/publishing/) és a nemzetkozi NGO-k, tanacsadd cégek szakmai véleménye-
ken alapulé rangsorai kozott.

A nemzetkozi szervezetek méréseit, adatait és fogalmi kereteit azért is érdemes kel-
16 ovatossaggal kezelni, mert még az egyes orszagokroél kiilon készitett jelentések esetén
sem reagalnak kell6 mértékben a sajatos, orszagspecifikus problémakra, elemzéseik gyakran
nem a legfrissebb adatokra éptilnek, a modszertan pedig nem minden esetben atlathato.
Az egyes orszagok értékelését a mérést végz6 szervezet altal megbizott szakérték végzik,
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ami 6nmagaban nem garantélja az objektivitds és a partatlansag normainak érvényesiilé-
sét. Mindez egylttesen azt mutatja, hogy a nemzetkozi szervezetek mérései mellett - azok
fontossagat nem tagadva - szlikség van nemzeti szint( kormanyzati teljesitménymérésekre,
amelyek képesek egyedi problémak megragadasara, illetve a nemzetkozi mérések adatainak
frissitésére, szlikség esetén korrekciojara.

Az utdbbi években tobb orszag (Ausztria, Finnorszag, Lengyelorszag, Olaszorszag, Fran-
ciaorszag, irorszag, Skdcia, valamint az USA egyes tagallamai, példaul Virginia) részérél eré-
teljes torekvés mutatkozik a kormanyzati teljesitménymérés hatasalapu (outcome-based)
megkozelitésére és modszertananak kidolgozasara. Kiindulépontjuk szerint a vart kozép- és
hosszu tavu eredmények és ezek hatasainak meghatarozasa, tovabba megvaldsulasi szintjiik
mérése nélkil nem lehet valés képet alkotni sem a kozszféra miikodésének hatékonysagarol
és mindségérdl, sem pedig az allampolgarok elégedettségének mértékérdl. A tapasztalatok
azt mutatjak, hogy jél mikddd rendszerek ott valésulnak meg, ahol szakmai és tarsadalmi
konszenzus alakul ki a hosszu tavu, stratégiai célkitlizésekben, és ennek bazisan torténik a
mérés targyat képezé kulcsfontossagu hatasteriiletek, valamint a hozzajuk tartozé nemzeti
indikatorok kivalasztasa. Fontos szempont a nemzetkdzi 6sszehasonlitds, de nem minden-
aron. Ha nem &ll rendelkezésre olyan adatsor, amely modszertani és idébeni paraméterei
szerint 6sszehasonlitasra alkalmas lenne, akkor a nemzeti mérési rendszerek a helyettesité
(proxy) indikatorok helyett inkabb Gj mutatok fejlesztése mellett déntenek.

Miutdn a mérések az adott orszag sajatos célkitlizéseire, problémaira reagalnak, ezért
az eredmények az egyes tarcak szamara kiilon-kilon is fontos visszajelzést adnak mind az
agazati tervek megvaldsitasanak elérehaladasardl, mind pedig a rendelkezésre allé human
és infrastrukturalis er6forrasok muikodésérdl. A dontéshozék szdmara olyan hattéranya-
gok, hatasvizsgalatok késziilnek, amelyek nemcsak tényalapuiak, hanem a mért indikatorok
valtozasanak id6beli dinamikajat is mérik és elemzik. Hasznalati értékiik ebbdl kovetkez6-
en az indikatorrendszerek eredménytabla (scoreboard) és kormanyzati iranyitopult (go-
vernment dashboard) funkciéinak 6tvozésébdl fakad. A teljesitményértékelések emellett
azért is fontosak, mert az allampolgarok, valamint a civil és Uizleti szféra képvisel6i szamara
segitenek kozérthetéen megmutatni és elmagyarazni, hogy a kormany milyen [épéseket
tett a kit(izott célok megvaldsitasa érdekében, hol tart a megvaldsitasban, milyen tényezék
segitik vagy gatoljdk annak UGtemét és tartalmat. Ennek érdekében tobb orszagban mind
a maganszemélyek, mind a kilénféle felhasznalbi csoportok szamara nyitott hozzaférést
biztositanak.
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A nemzeti teljesitménymérések ennélfogva egyszerre szolgaljak a hatékonysagot (visz-
szacsatolas, érékelés), valamint az atlathatdsag, a felelésség és az elszamoltathatdsag nove-
|ését. Fontossagukat az is mutatja, hogy az OECD-orszagok tobb mint fele rendelkezik sajat
teljesitménymérési keretrendszerrel.

Az egyes orszagok altal kialakitott rendszerek 6sszehasonlitasa azt mutatja, hogy a nyil-
vanvalé kiilonbozéségek ellenére hasonldsagok is kimutathatok. Széles korben elterjedt az a
gyakorlat, hogy az értékelési keretrendszereket a kormanyzat kezdeményezésére, de széles
kord tarsadalmi és szakmai konzultaciok eredményeként alakitjak ki. Ebbdl az is kovetkezik,
hogy fontos szempont a nyilt hozzaférés, valamint a felhasznaldbarat alkalmazasok biztositasa.
A mérések és adatbazisok jellemzéen a pénziigyminisztériumok, az agazati minisztériumok (az
Egyestilt Kirdlysagban az Elelmiszeripari, Kornyezeti és Vidékfejlesztési Minisztérium), egyes
specialis kormanyzati szervek (Ausztridban a kancellarian belil mikodd Szévetségi Teljesit-
ménymérési Hivatal) koordinalasaval, valamint a miniszterelndki hivatal és a kézponti statiszti-
kai hivatalok k6zos projektjeinek keretében (lasd Finnorszag) valésulnak meg.

Koncepcidikat és funkcidikat tekintve a keretrendszerek leggyakrabban a teljesit-
ményalapu koltségvetéshez, a tarsadalmi haladashoz, illetve ennek részeként a kézosségi
joléthez kapcsolddnak. Kiemelked6 jelentéségli a tarsadalmi haladas (social progress) komp-
lex megkozelitése, amelyet legaldbb harom dimenzidban értékelnek: egyrészt hogy képes-e
teljesiteni az adott orszag allampolgarainak legalapvetébb igényeit; masrészt hogy rendel-
kezésre allnak-e azok az elemek, amelyek novelik és fenntartjak az egyének és kdzdsségek
jolétét; harmadrészt hogy megvan-e a lehetdség arra, hogy mindenki képes legyen kibonta-
koztatni a benne rejlé adottsagokat és lehetdségeket.

Szinte valamennyi orszag gyakorlatdban megjelennek a mérések hatasteriileteiként a
gazdasag, a tarsadalom és a kérnyezet, és ez - orszagonként eltéré hangsullyal - kiegésziil
az egészségiigy, az oktatas, a kormanyzas, a biztonsag, a nemzetkozi hatasok, a tarsadalmi
egyenldség és a klimavaltozas dimenzidival is. A hatasteriiletekhez rendelt kulcsindikatorok
(féindikatorok) szama altaldban 20 és 50 kozott mozog, de tekintetbe kell venni, hogy az
egyes indikatorok a mérés és az adatokkal valo feltoltés folyamataban tovabbi részindikato-
rokra bomlanak. A gazdasag hatasterlletéhez tartozé indikatorok koziil példaként emlithetd
a foglalkoztatas, a munkanélkiliség, a tokebefektetések, a K+F mértéke és az addssagrata,
a tarsadalom esetében a kdzbiztonsag, a jovedelmi egyenléség, a szegénység, a nemek ko-
zOtt egyenldség, az élettel valé megelégedettség, a kdrnyezetre irdnyuld hatasokat pedig
jellemzéen a kibocsatasi rata, az energiafogyasztas, a természetes és megujuld eréforrasok
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felhaszndlasa és a természetes él6helyek gyakorisaga alapjan kialakitott indikatorok mérik.
Az indikatorok megvalasztasa jol mutatja az egyes orszagok k6zott meghlzédé szemléletbeli
kilonbségeket: mig a francia keretrendszer a foglalkoztatasi ratat, a brit a hosszu tavd mun-
kanélkiliséget veszi alapul.

2. NEMZETKOZI PELDAK, JO GYAKORLATOK:
A SKOT KORMANYZAT TELJESITMENYMERESI
RENDSZERE

Skécia kormanya 2007-ben bevezette az eredményorientalt és hatasalapi Nemzeti Teljesit-
ményértékelési Keretrendszert (National Performance Framework, réviden NPF), majd egy év
mulva Scotland Performs néven rendszeresen frisstilé honlapot inditott azzal a céllal, hogy
aktudlis informacidkkal szolgaljon arrdl, hol tart Skécia az NPF-ben meghatarozott célok
teljesitésével. A Scotland Performs célja, hogy egy folyamatosan fejléd6, hozzaférheté és
attekinthetd bazisa legyen a kormanyzati teljesitmény értékelésének.

A skét kormany altal létrehozott atfogd teljesitménymérési és értékelési rendszer
hierarchikus, tébbszintl struktiraban miikédik. Cslicsan egy atfogd jovékép, egy vizid ta-
lalhato, amely szerint a kormanyzati intézkedéseknek és az allam eréforrasainak azt a célt kell
szolgalniuk, hogy Skdcia egy fenntarthatdé mdédon béviilé gazdasagi novekedésen keresztl si-
keresebb orszagga valjék, amely az egész kdzOsség szamara biztositja a gyarapodas lehetésé-
gét. A vizi6 tizenegy altalanos célkitizésre bomlik, amelyek az altalanos cél felé mutatnak. A
jovoképben foglalt célok ot fokuszalt stratégiai célkitlizésen keresztiil valésulnak meg, amelyek
tovabbi tizenhat kulcsindikatorra bomlanak le. Ezek azt fejezik ki, hogy mit kell elérni, hova kell
eljutni tiz év alatt.

A piramis aljan sorakozik 6tven uUgynevezett nemzeti indikdtor, amelyek a fenti célok
megvaldsitadsanak nyomon kovetését és mérését szolgaljak. Az indikatorok Ujrarendezik a
felelésségi teriileteket a kormanyzatban, igy példaul az egészségligy és az oktatas terén a
hangsuly atkertlt a szervezeti keretekrél a kulcsteriiletekre és a célkitizésekre.
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Moadszertani szempontbdl fontos megemliteni, hogy mind az egyes stratégiai célkitlizések
(példaul gazdasagi novekedés), mind a nemzeti indikatorok (példaul az export névelése) egy-
séges szerkezetbe illeszkednek:
e Helyzetkép (ezt kiilon kiemelik, mivel ez a legfontosabb, a legnagyobb érdeklédésre sza-
mot tartd informacio).
e Miért fontos az adott célkit(izés?
e Mi befolyasolja ezt a célkitlizést?
e Mi a kormanyzat feladata?
e Hogyan teljesitlink? (Ezt az Egyesuilt Kirdlysag célkitlizéséhez, majd kisebb eurdpai unios
orszagok céladataihoz hasonlitja, és leirassal és dbraval is szemlélteti.)

Az indikatorok forrasa a legtobb esetben maga a skét kormany (beleértve a minisztériumo-
kat és hattérszervezeteiket), kisebb részben pedig az Egyesuilt Kiralysag kormanyzati szervei.

A teljesitmény tényleges értékelését az NPF minden esetben a két legutolsé mérés ada-
taiban bekovetkezett valtozas mértéke alapjan, nem pedig egy el6re rogzitett kiindulépont-
hoz viszonyitva végzi el. Az adatok kozotti idéintervallum indikatoronként és célkitlizésen-
ként valtozik, igy az egyes indikatorok altal mutatott értékek a kormanyzat tevékenységének
kiilonb6z6 hosszUsagu szakaszaira vonatkoznak. Ennek kévetkeztében az NPF teljesitmény-
mérése az ,iranyitopult” funkciodjat is betdlti, azonban nem a bazisszemlélet(i viszonyitasra,
hanem kiiléonb6z6, rovid tavu periddusok kormanyzati teljesitményében bekévetkezett val-
tozasok mérésére és értékelésére éplil. Az indikatorokhoz rendelt értékfaktor (pozitiv vagy
negativ) a valtozas iranyanak értékelését fejezi ki.

Ezek alapjan a mutatok valtozasat a moédszertan az alabbi négy kategoériaba sorolja:
e Javulo teljesitmény.
e Valtozatlan teljesitmény.
o Gyenglil6 teljesitmény.
o Adatgydjtés folyamatban.

Az NPF végrehajtasa a mindenkori skot kormany feladata, ami kiegésziil a weboldal és az
adatok karbantartasaval, frissitésével, elemzésével. A nemzeti indikatorok kivalasztasat,
értékelését és frissitését a kormanyzat altal kijel6lt szakérték és a kozszektor erre felkért
képviseldi végzik (The Scotland Performs Technical Assessment Group). A feladatok koordinala-
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sara kilon testiletet hoztak létre (Scottish Government’s Performance Board), amely egyuttal
felel6s az NPF és a nemzeti indikatorok aktualizalasdért. A megujitott NPF és a nemzeti
indikatorlista a kabinet jévahagyasaval 1ép hatalyba. Ez egyben azt is jelenti, hogy az NPF a
kormany iranyitasaval, fellilrél vezérelve jon létre és mUikddik, nem kivanja becsatornazni a
kiilonbo6z6 tarsadalmi alrendszerek véleményét és javaslatait.

3.AZ IR, AFINN ES A FRANCIA PELDA

3.1. AFRANCIA KEZDEMENYEZES A KOZOSSEGI JOLET INDIKATORAIVAL
KAPCSOLATBAN

2015 aprilisa 6ta a francia kormanynak éves rendszerességgel jelentést kell készitenie a par-
lament szamara, amely tiz kivalasztott kulcsindikator adatai alapjan egyrészt méri és értékeli
az orszag gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti helyzetét, masrészt az indikatorok valtozasai-
nak fényében mérlegre teszi a kormany altal kezdeményezett reformoknak az egyes kdzpoli-
tikakra gyakorolt hatasait. Az OECD értelmezésének megfelelé joléti indikatorok a GDP-ben
kifejezett hatasok kiegészitését szolgaljak, figyelembe veszik az emberek életminéségét, a
novekedés inkluzivabb és fenntarthatobb aspektusait. Elvaras, hogy az indikatorok legyenek
0sszehasonlithatok a tobbi unids orszagban végzett mérések eredményeivel.

Az indikatorokat a Francia Stratégia elnevezésli kormanyzati elemz6-tanacsdé hattérin-
tézmény és a Gazdasdgi, Tdrsadalmi, és Kornyezeti Tandcs altal vezetett, széles kord tarsadal-
mi és szakértéi konzultacié soran valasztottak ki. A konzultacié eredményeként egy sza-
mos indikatort tartalmazo, irdnyitopult funkcidju adatbazis jott |étre, amelybdl a fenti két
szervezet szakért6i valasztottak ki azt a tiz indikatort, amelyek alapjan a 2015 oktéberében
nyilvanossagra hozott elsé jelentés késziilt. A jelentés indikatorai: j6vedelemegyenlétlenség,
oktatas, egészségligy, foglalkoztatas, klimavaltozas és energiafelhasznalas, biodiverzitas,
er6forras-gazdalkodas, befektetések, pénziigyi fenntarthatosag és az élettel valé megelé-
gedettség.>?

Mindez biztositja a jelentés egyfajta fliggetlenségét, mivel nem a kormany valasztotta ki
az - elviekben szamara leginkabb megfelel6 - indikatorokat. A jelentés kvalitativ és kvanti-

52 Nouveaux indicateurs de richesse. Elérhetdség: https:/www.vie-publique.fr/rapport/38341-les-nouveaux-indicate-
urs-de-richesses-2018 (Utolso letdltés: 2020. januar 21.)
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tativ médszerekkel hat reformot von értékelés ala, kiilénos tekintettel a GDP-re, a foglalkoz-
tatasra, az egyenl6tlenségek mérséklésére, valamint a szegénységre vonatkozé indikatorok
értékeire és azok valtozasaira.

A francia kezdeményezés bator kisérlet arra, hogy a joléti indikatorokat integraljak a
kozpolitikdk makodtetésének és értékelésének folyamataba. Jelenleg még csak korlatozott
informaciokkal rendelkeziink arra vonatkozdan, hogy az éves teljesitménymérés milyen ha-
tassal van a kormanyzasra, érdemben befolyasolja-e a kdzpolitikdk értékelésének gyakor-
latat, milyen mértékben erésiti a kozigazgatas és a politika szerepl6i kézott megvalosuld
koordinaciét.

3.2. IRORSZAG PELDAJA

irorszagban a 2003-ban elfogadott megallapodas a tarsadalmi partnerségrél a kozponti
statisztikai hivatal feladatava tette, hogy nemzeti el6rehaladasi indikatorok kialakitasaval
tamogassa a tényekre és adatokra tdmaszkodd kormanyzas folyamatat. Az irorszag
haladasardl szolé jelentést>® 2003 decemberében publikaltak elészor, azéta pedig minden
évben kiadjak. A jelentés 6t nagy témakorhoz (tarsadalom, gazdasag, kérnyezet, oktatas,
egészségligy) 58 indikatort rendel. A legtobb indikator mind nemzeti, mind nemzetkdzi kont-
extusban kézol informaciokat. A nemzeti indikatorok altaldban idésoros formaban jelennek
meg, a nemzetkodzi 6sszehasonlitads pedig a tobbi EU-tagallammal, harom EFTA-orszaggal
(Izland, Norvégia és Svéjc), valamint két EU-tagjeldlt orszaggal (Maceddnia és Torokorszag)
torténik.

3.3. AFINN PELDA

Finnorszag nemzeti szintl teljesitménymeérési rendszere, a Findicator 2009 6ta mikodik a
miniszterelnoki hivatal és a kdzponti statisztikai hivatal k6zos projektjeként.> Az indikator-
rendszer a tarsadalmi haladas koncepcidjara éplil, az indikatorokat a kilénb6z6 felhasznaloi
csoportok és az adatgazdak bevonasaval, k6zosen valasztottak ki. Az adatbazis teljesen nyitott
és korlatlanul hozzaférhetd azon felhasznaldk szamara, akiknek naprakész, megbizhaté infor-
maciodkra van sziikséglik a tarsadalmi haladassal kapcsolatban. A Findicator nem allit el és nem

53 Measuring Ireland’s Progress, www.cso.ie/en/statistics/measuringirelandsprogress/ (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)
54 Elérhet6ség: www.findikaattori.fi/en (Utolsé let6ltés: 2020. januar 21.)
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gyUijt (] indikatorokat, ezzel szemben arra vallalkozik, hogy a meglévé statisztikai adatokat és
indikatorokat - meghatarozott szempontok alapjan - felhasznalébarat struktiraba rendezze
és elérhetdvé tegye az interneten. A szolgaltatas lehetdvé teszi a felhasznaldknak, hogy igé-
nyeik szerint tablazatokat, abrakat és szoveges részeket télthessenek le a rendszerbdél.

Az indikatorok kivalasztasa négy szakaszban tortént. Elséként - a relevansnak tekintett,
a hazai és nemzetkozi gyakorlatban hasznalt, tarsadalmi haladast méré indikatorok attekin-
tése és megvitatasa utadn - szaz indikatort valasztottak ki, amelyeket tematikus csoportokba
soroltak. A masodik szakaszban a potencidlis felhasznalokkal (elsésorban azoknak az érdek-
csoportoknak a képvisel6ivel, amelyek kozvetlen kapcsolatban vannak a politikai dontésho-
zatallal), a harmadikban pedig minisztérium és mas allami szervek szakértivel, akadémiai
kutatokkal, statisztikusokkal konzultaltak. Az indikatorok listdjanak véglegesitése utan ko-
vetkezett az online tartalom el6allitdsa, amely a finn kdzponti statisztikai hivatal (StatFin)
adatbazisabdl automatikusan frissiil. A szakpolitikai, agazati szempontok és igények érvé-
nyesilését az egyes minisztériumokban kinevezett kapcsolattartok biztositjak, akik rendsze-
resen részt vesznek a szakérték, a felhasznaldk, valamint a két projektgazda intézmény altal
alkotott szakmai halozatban.

4. EGY HAZAI KEZDEMENYEZES:
AJO ALLAM JELENTES

Az elmult évek fejleményei, a pénziigyi és gazdasagi valsag, a klimavaltozas hatasai, a terroriz-
mus és az illegdlis bevandorlas elleni fellépés megerdsitette a kormdnyzds dllamkézpontu megké-
zelitését és gyakorlatdt. Az allam és a kormanyzat egyre névekvé feleléssége, valamint a mind
sokrétlibbé valo, egymassal gyakran atfedésben 1évé feladatok ellatasahoz sziikséges integralt
megkozelités egyre jelentésebb kapacitasokat, intézményi és adminisztrativ képességeket -
Osszefoglaldan: kormanyzati képességeket - igényel. A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem (NKE)
szervezeti keretei kozott miikodé Allamkutatasi és Fejlesztési Intézetss 2015-t8l éves rend-
szerességgel kiadja az Ugynevezett J6 Allam Jelentést,¢ melynek célja egy sajat adatbazisra
tdmaszkodd, autondm értékelési rendszer kiépitése és folyamatos mikddtetése.

55 Elérhet6ség: https:/joallamjelentes.uni-nke.hu/ (Utolsé let6ltés: 2020. januar 21.)
56 Elérhetbség: https:/joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jo-allam-jelentes-2018/ (Utolsé letoltés: 2020. januar 21.)
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A jelentés hat hatasteriilet médszertanilag és statisztikailag megalapozott mérése és elem-
zése alapjan egyfajta keresztmetszetet, értékelést és visszacsatolast ad a kormanyzati ké-
pességek valtozasairdl, meghatarozott idéintervallumban. A hat hatasterilet a kbvetkezé:
biztonsag és bizalom a kormanyzatban;

kozosségi jolét;

pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség;
fenntarthatdsag;

demokracia; valamint

hatékony kozigazgatas.

A jelentés struktarajat egy 6x5x5-6s matrix alkotja: a hat hatasterilet mindegyikéhez 6t
dimenzié, minden egyes dimenzidhoz 6t (egy f6- és négy rész-) indikator tartozik.

A jelentés esetében kiemelten fontos a fenti struktira stabilitdsa, ami megalapozza a
hosszabb tavra szolo idésorok kialakitasat, ennek bazisan lehet a kdzép- és hosszu tavu
trendeket, folyamatokat azonositani, az ebbdl fakadd kovetkeztetéseket levonni. A mérési
és elemzési keretek allandésaga egyuttal lehetéséget ad a szakmai tatalom bdvitésére és
mélyitésére, amit az is mutat, hogy az el6z6 évben kiadotthoz képest a 2017-es jelentés a
puha véleménymutatdk, illetve a nemzetkozi és terlileti 6sszehasonlitas beépitése révén mar
jelentés hozzaadott értéket képvisel.

Ajelentések mélyitésének, bévitésének szandékat és célrendszerét mutatja, hogy 2017-
ben a J6 Allam Jelentéshez ismét kapcsolodik egyrészt a kormanyzati képességek lakossagi
percepcidjat nagy, orszagos mintan felmérd, reprezentativ J6 Allam Véleménymérés, masrészt
a jelentések hatasterileteit vagy azok egyes dimenzidit - Ugynevezett specidlis jelentések
formajaban - szintén tovabb mélyitik a honvédelem, a rendészet, az addbiirokracia, az igaz-
sagszolgaltatas, valamint a versenyképesség terliletén folytatott mérések és elemzések.
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IV. MODUL

AZ INDIKATOROK SZEREPE

ES ALKALMAZASA A KORMANYZATI
TELJESITMENYMERESEKBEN

BEVEZETO: AZ INDIKATOROK ES MUTATOK
TARSADALOMTUDOMANYI KERETEI ES

A GYAKORLAT LEHETOSEGEI A JO ALLAM
JELENTES TUKREBEN

A J6 Allam Jelentés 2015., 2016., 2017. és 2018. évi kiadasainak célja, hogy gyakorlati meg-
oldasokat keressen a kormanyzas és néhany kivalasztott tarsadalmi és gazdasagi hatasteri-
let jelenségkorének attekintésére.

A helyzetleirast és az elemzéseket nagyban meghatarozza, hogy ez a kisérlet is szem-
besil a tarsadalom- és gazdasagtudomanyok egyik alapveté és régi (6rok) problémajaval: a
komplex rendszerek (kormanyzat, kdzigazgatas) mas komplex rendszerekre valé hatasainak
mérésére és az elmozduldsok regisztralasara a tarsadalomtudomanyoknak nincsenek (nem is
lehetnek) természettudomanyi mércével mért egzakt modszerei.
alapvet6 céljait, a munkahoz tartozé fogalmakat, kivalasztani az eszkdzoket és mutatékat,
végll sajat, relevans kontextusba helyezni az eredményeket.

Mindekodzben tovabbi régi és szintén nem tokéletesen megoldhatd problémakat is ke-
zelve kell keresni a lehetséges gyakorlati utakat.
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Két problémacsoportot hangsulyosan ki kell emelniink:

1. A tarsadalomtudomanyokban gyakori, hogy maguk a vizsgdlt rendszerek, jelenségek
(alapesetben a hatdst kivdlté és a hatds alatt dllo) egymastdl nem fliggetlenek. Példaul a
kormanyzas, az allam, a tarsadalom, a gazdasag és a J6 Allam Jelentésben szereplé tovab-
bi hatasteriletek kdlcsondsen hatnak egymasra.

2. Az egymasra haté rendszerekben egy-egy hatas (példaul kormanyzati aktivitas) sok-sok
egyéb hatdssal kozosen, 6sszetett hatdsrendszer egylittes ereddjeként eredményezi azo-
kat a jelenségeket, amelyeket megfigyelhetliink és mérhetlink. Itt két alszempontra is
mindenképp figyelniink kell:

- A hatds és az eredmények ezért ritkan kapcsolhatok dssze kdzvetleniil oksagi lanc-
ban, ha pedig mégis, akkor az (az Ujabb hatdsok megjelenése miatt) idében korlatozott.

- Mégritkabban lehet pontosan azonositani az aktor szerepének mértékét az egyéb
hato tényezok és aktorok kozott.

Az elmozdulasok és eredmények, valamint az allam mint aktor kapcsolatanak vizsgélata so-
ran nem tiizhet6 ki célként az sem, hogy egy-egy jelenségkért, az eredmények teljességét
regisztraljuk, mérjiik. A jelenségkorok hatarai ugyanis nem eleve adottak, mindig a kutatas
jeloli ki maga szamara a hatarokat. Példaul hol vannak a szocidlis kompenzacids rendszerek
hatarai? Mi tartozik oda, mi az, ami mar nem?

Eleve adott tehat a részlegesség, vagyis a vizsgalat (példaul a J6 Allam Jelentés mutato-
rendszere) nem terjedhet ki mindenre, megalapozasakor sok-sok valasztas jeldli ki a gyakor-
latban érintendd targyakat (hatasteriletek és mutatok kivalasztasa).

Tovabbi nehézségeket vet fol az a kérdéskor is, hogy az emlitett 6sszetett hatasrend-
szerben sohasem juthatunk tiszta ok-okozati lancokhoz.

Az eredményekben egyszerre vannak jelen:
e az aktor altal kivaltott szandékolt kovetkezmények;
e az aktor altal kivaltott nem szandékolt kévetkezmények;
e aracionalis elemek mellett mindig jelen 1évé nem racionalis elemek hatasai;
o a kozvetett hatasok;
e mas rendszerszintek, részek hatasai;
e mas aktorok hatasai;
e az erbsité és gyengitd tényezdk befolyasold hatasai.
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Kulon kérdéskor, hogy a rendszer elemzése révén megjelennek a rendszerelméleti alapkér-
dések is, melyek szamos dilemmat okoznak a mutatérendszerek felépitésének tervezéi és
megvalositéi szamara.

Példaként emlithetjiik, hogy hogyan kezeljik a vizsgalt részrendszerhez képest kiil-
s6ként definialhaté hatdsokat és a rendszer belsd, sok esetben turbulens mozgéasait? Mi
tekinthet6 a rendszerelemzésben egy-egy részrendszer szempontjabadl kiilsének, mi tekint-
het6 belsének?

Itt emlékeztetniink kell, hogy a J6é Allam Jelentésben olyan komplex rendszerperspekti-
vakrdl van szd, mint a pénzliigyi stabilitds és gazdasdgi versenyképesség vagy a fenntarthatésdg.

Nem konnyU kérdés példaul, hogy ,Milyen tényezdket sorolunk a versenyképességet befo-
lydsolo kiilsé tényezbk kozé, és miket a belsék k6zé?”

Van, ami teljesen egyértelmd, példaul a tudastéke szerepe, amely belsé eréforras és ver-
senyképességi tényezé. Es egyértelmii példaul a nemzetkozi szerzédések és kotelezettségek
esetében is, hogy azok kiilsé tényezék.

Van azonban egy olyan sdv, ahol nagyon nehéz meghatarozni a hatarokat. Illyen példa-
ul a multinacionalis vallalatok hazai lizemeinek besorolhatdsdga (Audi, Mercedes, Suzuki,
Hankook, Lego, Coca-Cola stb). Kiilsé tényez6k? Vagy a hazai gazdasag részei, ezért bels6k?
A teljesitményadatokban szerepeltessiik 6ket vagy sem? Milyen méréseket értelmezziink,
mukodtessiink rajuk is, és milyeneket ne?

Mindezek a kérdések a mérések altalanos és allandé problémakoreihez vezetnek el,
ezért a mérések problémait, a J6 Allam Jelentésben alkalmazott eljarasokat egymastdl el nem
szakitva lehet leginkabb megérteni.

A mérések és a rendszerelemzés alapvetd (6rok) kérdéseiben a J6é Allam Jelentés nem ad,
nem adhat generalis megoldasokat, ez nem is lehet célja. Azonban jelen vannak a gyakorlat
szamara is mindezek kévetkezményei, amelyek olyan, az egész feladat sikerességét megha-
tarozo kérdésekben jelentkeznek, hogy:
¢ hogyan oldhatd meg hitelesen a mérhetdség (mddszertan, megbizhatdsag, érvényesség);
e meddig és mire terjedhetnek ki a konkrét megallapitdsok (mire vonatkozhatnak és mire
nem - ezt nevezziik vonatkoztatasi problémanak);
e milyen a megallapitasok kiterjeszthetésége (vannak-e olyan megéllapitasok, amelyek at-
vagy kivihetéek a mért rendszereken kivilre is, vagyis az altalanosithatdsag lehetdsége-
inek és korlatainak kérdése).
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A J6 Allam Jelentés eredeti (gyakorlati) céljahoz, azaz hogy bemutasson néhany fontos elemet
és ezek egyittesével egy attekintést adjon, az vezethet el, ha a fenti, a tarsadalomtudo-
manyokban mindig létez6 problématengerrel nem prébal szembeszallni, de nem is hagyja
figyelmen kiviil a mérés és elemzés szempontjabél. Ugy is mondhatjuk, hogy meg nem old-
hatja ezeket a problémakat, de nehéz és sok dolga van ezekkel a problémakkal.

A J6 Allam Jelentés csak azt igyekszik elérni, amire a gyakorlati megoldasok alkalmasak:
funkciot, szerepet tolt be. Bar tudomanyos eszk6zékre tamaszkodik, de nem elsésorban
végez tudomanyos ismeretbévitést (Iényeges elem példaul a J6 Allam Jelentésben az aktu-
alitas, hiszen mutatoéi részben elavulhatnak). Azaz a jelentésben szerepeltetett dimenzidk
és mutato szettek elsédlegesen a helyzetértékeléshez adhatnak hatteret és tAmogatast.

Ennek f6 eszkdze, ha az egyes jelenségkorokre egy-egy szeletben tekintiink ra, s erre
a célra célszerlGien mutatékat alkalmazunk. Ezeknek az a |ényege, hogy azok az adatok és
szamok, amiket kapunk és a grafikonjainkon lathatunk, az értelmezésiink soran mindig
a szemink el6tt legyenek valamilyen tudas- és szempontrendszerben, és ezzel 6nmagu-
kon (a nyers szamokon) tulmutaté jelentéssel ruhazédnak fel. Ez sok esetben racsodal-
kozas vagy érdekessé valas, amely abbdl adédik, hogy arrdl a rendszerrél, amelyikrél a
mutaté sz6l, mar vannak ismereteink, magunk is gondoltunk, gondolunk valamit, és ez (j
elemmel egészil ki vagy akar meg is valtozik a mutaté altal adott kép hatasara. A mutaté
megismerése el6tti tudasunkhoz a mutatd hozzatesz: a nyers adatok is csak valamilyen
rendszerrél/alrendszerrél, és csak valamilyen dimenziéban mondanak valamit, valami
Ujat az addigi ismereteinkhez képest - vagyis referdlni kezdenek.

A komplex rendszerek vizsgalata soran a mutatok karakteresebb, tovabbfejlesztett, spe-
cidlis valtozatait, az indikatorokat is hasznalhatjuk. Itt azonban mar eldljaréban is meg kell
kiilonboztetniink az indikdtor mint eszkdz hasznalatanak legalabb két szintjét:

1. Indikatornak nevezziik - elsé kérben minden tovabbi korlatozé distinkcid nélkl - altala-
nos értelemben azokat a mutatdkat, amelyeket konkrét, megjelélt jelenségekhez rendelhe-
tlink, amelyeknek az elmozdulasat, allapotat jelzik, vagyis mutatjdk.

2. Az indikatorok alkalmazasaban a teljesitményértékelési célu felhasznalas, elsésorban pe-
dig a projekt szaktertilet ennél tovabb megy, s a mutatészamok indikatorokként valé al-
kalmazhatésaganak tovabbi feltételeit irja el6: kétott alkalmazdsi célt, célértékeket, érték-
sdvokat (példaul sok, megfeleld, kevés - értékelési kategoriaszintekkel), és a célszintek
elérésének céldatumait is meg kell adni, amennyiben konkrét projektindikatorokat kell
fejlesztenlink.
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Az utébbi, sok oldalrél kotott meghatarozassal koriilhatarolt indikdtorok csak akkor al-
kalmazhatodk, ha a vizsgalt korben egyszerlbb rendszerek, zartabb hataslancok és jol megje-
I61t projekt outputok vannak (lehatarolhaté részrendszerekre alkalmazzak ezt a tipust).

A J6 Allam Jelentés altal bejart terilet viszont nem ilyen természetii. Olyan komplex
rendszerekrél kell referalnia, ahol az indikatoroknak csak az els6, altaldnosabb tipusa johet
sz6ba, amely sokkal kdzelebb all a mutaté fogalmahoz, mint a projektalkalmazasi korre kidol-
gozott indikator-eszkoztarakhoz.

Mindezeknek megfelelen a J6 Allam Jelentés és a benne szereplé mutatdk alkalmazasat
ebben a fejezetben ugy igyeksziink korljarni, hogy ennek soran az indikatorok és mutaték
altalanos elvei és mdédszertani szempontjai, valamint a Jé Allam Jelentés konkrét alkalmazasai
egymas megértését tdmogassak, egymast épitéen legyenek bemutatva.

A mérni kivant hatasteriletek, valamint a hozzajuk kapcsolédoé indikatorok kivalasztasa
és definialasa a J6 Allam Jelentés épitésekor nehéz dontéseket és valasztasokat igényelt a
hatasteriiletek szakért6itél. Fontos szempont volt az 6sszehasonlitas és az 6sszehasonlit-
hatdsag, a pozitiv és a negativ valtozasokra is érzékeny (szenzitivitas), ugyanakkor az adott
jelenségkorre szabott (specificitas) alkalmas mutatok keresése.

A fejezet soran a J6 Allam Jelentésbél kiemelt példak alapjan is bemutatjuk a mutatok
alkalmazasanak tagabb és konkrétabb felhasznaléi szempontjait.

A szakmai munka, de akar csak a napi sajté olvasasa soran is szamos mutatéval, diag-
rammal, adattal, indikatorral talalkozunk. A mutatok soranak olvasasat és mélyebb megér-
tését ebben a fejezetben azzal is segiteni igyekszlink, hogy a mutatékkal kapcsolatos ne-
hézségeket, problémakat is felvillantjuk, hogy mindenkinek legyen képe és tapasztalata arrdl,
hogyan késziil a jelentés, mert igy a jelentés sok korlatja megmutatkozik és egyuttal érthetévé
is valik. Az indikatorok fejlesztésében, hasznalataban, elemzésében mutatkozo dilemmak és
korlatok ugyanolyan fontos elemei a helyzetértékelést tAmogaté mutatok, adatok, indikato-
rok rendszereinek, mint azok a vetiletek és logikai lancok, amelyeken keresztll a mutaték
referalnak az altaluk célzott jelenségekrol.

Ahol mutatdkat hasznalunk (vezetdi informaciok, szakanyagok, sajté stb.), ott mindig megje-
lennek az interpretalas és az értelmezhetdség alternativ lehetdségei és korlatai is. Kozkelet(i meg-
jegyzéssel élve: ,Mindent el lehet mesélni mdshogy is!” Ez minden hasonlé gyakorlati eszkozre és
kisérletre igaz. Olyan mutatérendszer, amellyel szemben nem lehet ellenvetéseket tenni, nem is
épithetd, ha a vizsgalt jelenségkor ennyire 6sszetett, a mutatéink pedig sziikségképpen részlege-
sek, és egy kivalasztasi folyamat végén kertiilnek be a prezentacidba és a megsziileté kiadvanyba.
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A J6 Allam Jelentés tehat egy olyan mutatészam-alkalmazasi kisérlet, amelynek sza-
mos alternativaja lehetséges, és természetesen a mutaték alkalmazasanak sok alapveté
elvi nehézségét is tartalmazza, de a gyakorlati megoldasaiban kezelni igyekszik éket. Elfo-
gadja az alapvetdé médszertani korlatokat, elfogadija, hogy tokéletes mutatok nem léteznek.
Es egyuttal ez az altalanos helyzet feladatot is ad szamara: mutatokészletében, az évrél évre
szerepld adatsoraiban indikatorként minél alkalmasabbakat kell keresnie és alkalmaznia.

Az alfejezet elsédleges célja

Az alfejezet elsddleges célja a jo dllam mérhetéségének problémain keresztil segitséget
adni a rendszerszint(i mérések és Osszetett jelenségeket méré mutatdk értelmezéséhez,
hasznalatdhoz.

Az alfejezet részcéljai

e Elhelyezni a j6 dllam mérhet6ségének problémajat az altaldanos mérési kérdések kozott.

¢ Felvillantani azoknak az alapoknak egy részét, amelyek donté befolyassal birnak a mé-
résekre és az empirikus adatgy(ijtésekre a kormanyzas fogalmi keretei és a teljesitmény-
mérés esetében is.

o A mérési dilemmak és értékelési nehézségek bemutatasa (mert a mérhetéség lehetdsé-
geinek és korlatainak attekintése segit eligazodni a J6 Allam Jelentés mutatdinak olvasa-
saban és értelmezésében).

o Néhany fontosabb szempont ismertetése a J6 Allam Jelentés 2015 egyes mutatoin ke-
resztdil.

Amire épithetiink

Az ismereteket a kozigazgatasi tovabbképzésben részt vevéknek szanjuk, és szamitunk ra, hogy:
e a kozigazgatasi munkatarsak képzettsége egyes terlileteken érintette mar a mérések
modszertanat;
e a hallgaték tobbsége rendelkezik mar tapasztalatokkal a mérések felhasznaldsanak gya-
korlataval kapcsolatban;
e a hallgaték tobbsége részt vett mar az alapvet6 szocioldgiai, szervezési/vezetési, gazda-
sagi, esetleg pszicholdgiai (bevezetd) kurzusokon;
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e szinte minden hallgatd tanult mar statisztikat (valamilyen attekintésben);

e a hallgatok szamara ismertek (ha masként nem, akkor a sajtébdl) az alapveté diagramal-
kalmazasi médok és tipusok;

e minden hallgaté rendelkezik tapasztalatokkal a mérések tertiiletén;

e szamos kozintézményben rendelkezésre allnak azok a tudaselemek, amelyek 6sszekap-
csolasaval létre lehet hozni egy teljes ivet felolelé mérésértékelési rendszert.

A fejezetben sziikséges és fejleszthet6 specialis kompetenciak:

e rendszerszemlélet,

e helyzet- és problémafelismerés,

e problémamegoldo- és attekintéképesség,
e dontésképesség,

e csapatmunka,

o hibakbdl valé tanulas,

e szaktudas gyakorlati alkalmazasa.

1. AZ INDIKATOROK SZEREPE ES ALKALMAZASA
A KORMANYZATI TELJESITMENYMERESEKBEN

ELMELET

Ahuman teriileten végzett méréseknek a mlszaki és természettudomanyokban is jelentkezé
mérési problémak mellett olyan nehézségekkel is szembe kell néznilik, amelyek maganak a
mérésnek a jellegét is alapvetéen megvaltoztatjak.

A tarsadalmi jelenségek kozel sem olyan kozvetlenséggel megfigyelhetd, megragadhaté
és fellelhet6 targyak, mint a természettudomany vizsgélati tertiletének targyai.

Itt nem arrdl van szd, hogy ,vesziink egy targyat és egy méréeszkozt, s lemérjik.” Itt a
mérni kivant targyak (példaul a Jo Allam Jelentés hatastertiletei, dimenzioi) mint elvont tartal-
makat, jelentésekkel rendelkezé teriileteket igyekeznek mérhetévé tenni. (A kutatds alanyai
és kutatdk szamara mas-mas jelentéskorokkel: példaul a jolét fogalmanak hany és milyen
jellegi meghatarozasa lehet?)

Human kutatasi terileten ki kell taldlni a mérendé jelenséget, valamint a jelenséghez
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és a sajat mérési céljainkhoz illeszked6 méréeszkozt is. Példaul nem lehet a jélét fogalmat
adottnak tekinteni, hanem ki kell dolgozni, hogy itt és most mit tekintlink jolétnek, és ezt
milyen mutatékkal lehetne kordljarni.

A célpont (a tarsadalom és az allam allapota) ek6zben nemcsak mozgd, de valtozékony
és helyzetfliggé is. Kutatadsonként, helyzetenként és idénként is mas-mas értelmi, mas-mas
hatarokkal rendelkezé egységek halmaza, amelyet minden kutatds masként fest fel egyrészt
elézetesen, a maga szamara, masrészt utdlagosan, az eredményei révén is.

Kutatasonként mas hatarokat hasznal a jel6lésre, mas fokuszokkal kezeli a jelenségeket,
mas aspektusokat vizsgal, és ezt dltaldban mas-mas méréeszkozzel is teszi.

Ezek a kilonbségek természetesek. Nem hibak, hiszen minden kutatasnak a sajat ku-
tatasi céljai és mérési céljai szerint kell értelmesnek lennie. Ez azonban azt is eredményezi,
hogy tarsadalomtudomanyi teriileten két mérés soha nem lesz pontosan 6sszevethet6®” és
sohasem pontosan ugyanarrél szél.>®

Osszegezve azt mondhatjuk, hogy az objektivitds fogalma egészen mas jelentés(, ha
a természettudomanyok és a tarsadalomtudomanyok teriiletén beszéliink réla. Ezért az itt
alkalmazott mutatoktdl nem lehet megkdvetelni a természettudomanyi kritériumokat és a
természettudomanyi értelemben vett objektivitast.

Atarsadalomtudomanyi teriileten is megalkothaté egy korrekt médszertan és munkamaod-
szer, de jelentésektdl és kutatotdl fiiggetlen objektivitds nem érhet6 el dgy, mint egy-egy fizi-
kai targy esetében, ahol ennél Iényegesen allanddbb, fliggetlendl 1étez6 targyakat vizsgalunk.>®

Human kutatasi teriileten a targy eredendéen szubjektiv jellege, a vizsgalt rendszer és a
kutatas fentebb is emlitett 6sszekapcsoltsdga tovabbi jelentés nehézségeket is eredményez.

57 Itt mélyebb értelemben nem arrél van szé, hogy ne lenne megkisérelheté az 6sszevetés, az 6sszehasonlitas mint
cselekvés, elemzési tevékenység. Ez a gyakorlatban fontos benchmark- és értékelési, viszonyitasi stratégia, és
nagyon hasznos és fontos eszkdz. De kdzben tudnunk kell, hogy két kutatasban két mérés egyes részletei sosem il-
leszkednek pontosan: kicsit eltéré definicidval hasznalt fogalmak, kicsit eltéré célcsoport, eltéré idépillanat mas-mas
informacidkkal és élethelyzettel ruhazza fel a kutatas alanyait stb., és ez az eredmények alakulasara is hatassal lehet,
amire figyelmet kell forditani. Az 6sszevethetdség ilyen - néha nagy jelentéségli, mashol marginalis kiilonbséget
okozo - hianya a lényege az inkommenzurabilitasi problémanak.

58 Léteznek természetesen kotott, standardizalt kérdéivek és mutatok, gondoljunk csak arra, hogy ha egy véleménymu-
tatot azonosan alkalmazunk egy daniai k6z6sségben (az élettel val6 elégedettségre vonatkozo mutatok Eurépaban
itt a legmagasabbak) és egy hazai kbz6sségben (amit szokas panaszkultirdnak is nevezni), akkor a két eredmény az
azonos eszkoz ellenére nehezen dsszehasonlithaté és egészen eltéré interpretaciot igényel.

59 Itt meg kell jegyezni, hogy a természettudomanyi megfigyelések esetében is Iéteznek olyan ismeretelméleti megkd-
zelitések, amelyek a kutatas mélyén hasonld kérdéseket vetnek fel: Van-e a kutatotdl fliggetlen megfigyelés? Van-e
beavatkozasmentes észlelés? Van-e valdjaban kozvetlenilil megfigyelheté jelenség? Ezeket a kérdéseket kiilondsen a
részecskefizika és az etoldgia kénytelen folyamatosan szem el6tt tartani, de a bioldgiai és 6koldgiai rendszerek vizsga-
lata is stlyos nehézségek elé keriil, ha mérések tervezése a feladata.

56



A korméanyzas hatékonysaganak feltételei, modelljei

Ezek kozul itt azt emeljiik ki, hogy a munka alapjait jelenté mddszertani elvek és szabalyok
megalkotasara szamos iskola tett kisérletet. Ezért néhany lényeges kdzos alapelv mellett a
részleteknél mar az kilonb6zé paradigmak és iskoldk szerint is eltérék az elfogadhatd és
elutasitott médszerek.

Ezenkivil altalaban is az jellemz6, hogy a mddszertani alapok még akkor sem jelentenek
mindenben biztositékot a hitelességre, ha valamely iskola mddszertani elveit fegyelmezet-
ten, elvszerlen, korrekttl és professzionalisan alkalmazzuk.

A tarsadalmi rendszerekre vonatkozé mutaték megvalasztasaban, kialakitadsaban és az
elemzésében a kutatdi dontések, a valdsagismeret és a kutatds személyes hattere is épp
olyan fontos, mint a mddszerek. Ennek kimondasa és szem el6tt tartasa a mérések tervezé-
sében nagy felel6sséget ré a tervezére, de fel is szabaditja az aldl, hogy akar a jozan helyzet-
ismeretével szemben olyan szabdlyokat eréltessen, amelyek az adott téma és cél érdekében
esetleg nem is relevansak.®

GYAKORLAT: VITATEMAK

Sokszor talalkozhatunk azzal, hogy a modszertani kbvetelményeket tulsdgosan altalanosi-
tott, merev torvényekként kezelik a kisebb kutatasokban, sajtobeszamoldkban.

Felidézlink néhany gyakori, kérd6ivekkel kapcsolatos példat. Vitassuk meg, miért nem
altalanosithatok! (Zarojelben szerepeltetjik az ellenérvek egy részét.)

e Megdllapitdsokat tenni csak adatokra, szamszerti mérésekre alapozva lehet. (Az 6sszefliggé-
sek, a cselekvéseket indukald fontossagi szempontok, az érdekek stb. feltarasa is rend-
kivil fontos lehet, és els6sorban nem szamszer( vagy kategoridk szerinti adatfelvétellel
oldhaté meg.)

e Humdn teriileten az adatok szerepe periferikus, mert az adatok nem mondanak érdemlegeset
az élet dolgairdl, az okokrdl, az 6sszefliggésekrél, a megélt dolgokrdl, a jelentések hdldjdrol.
(Az ardnyok és mértékek kérdésében az adatok mégis donté jelentéségliek, nélkilozhe-
tetlenek! Mindkét médszertani egyoldaltsag hidnyossagokat eredményez a kutatasban
a mutatok képzése terén is!)

e A kérddivben csak skdldkat, kvantitativ vdlaszokat kéré kérdések szerepelhetnek, mert a szo-
veges vdlaszok nem objektivek. (Nem objektivek az adatszer(i valaszok sem, mert a valaszolo

60 Gyakori tapasztalat, hogy valaki a szokasok és elvarasok miatt olyankor is kérddivet akar felvenni, amikor mas modsze-
rek lennének relevansak.
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nem gép: mindig egyszerre mozgatjak racionalis, intuitiv és érzelmi motivumok. Emellett a
vélaszadadi szituacio is jelentésen befolyasolhatja a valaszt. A szoveges valaszok is fontosak a
magyarazoé tényezdk feltarasahoz, és az értékelés egyik legfontosabb tAmpontjait adhatjak.)
A szbveges vdlaszok adatszertien nem feldolgozhatok, nem haszndlhatok a méréshez. (A sz6-
vegek kategorialis feldolgozasmaddjaival, kvantitativ tartalomelemzési eszkozokkel igen
hasznos mutatdék allithatdk eld!)

A szbveges vdlaszokat a tartalomelemzé programok fel tudjdk dolgozni. (A programok nem, a
kutato viszont igen. Ezek az eszkdzok a szbveges allomanyokat valéban hatékonyan se-
gitik kezelni, de intellektus nincs bennik. Minden dontés, értékelés és elemzés valdjaban
a kutaté dolga. A program csak egyes szavak alapvetd irdnyultsagat, negativ vagy pozitiv
tipusat stb. ismeri a hattér szotarabol, de ténylegesen nem érti a széveget, nem képes
példaul allegoridkat, kulturalis toposzokra valo egyéni utaldsokat felismerni!)

Sok ezer vdlasz kell, mert az a megbizhaté. (Altaldban 1-2 ezer valasz elegendé, a standard
hiba nem javul Iényegesen, ha a tobbszordsének felvételére forditjuk az erét. Egyes alcso-
portok mintabeli |étszamanak elérése miatt indokolt lehet a tervben nagyobb elemszam
is, de ennek biztositasara is altalaban mas mddszerek alkalmasabbak, mint a teljes minta
extrém nagysagura emelése.)

Sok ezer vdlasz kell, mert az mdr j6l mutatja a valésdgot. (A valdsag kozeliség a tartalomban
az érvényességgel rokon. Kevés kdze van az elemszamhoz, a nagy elemszam az érvé-
nyességet nem javitja jelentésen, az érvénytelen kérdezésméd dontéen elronthatja a
felmérést nagy elem esetén is. Példaul véleményfelmérésben a projektalt vagy preferalt
valaszokat vonzo kérdések nem tehetbek fel stb.)

Sok ezer vdlasz kell, mert az reprezentativ. (A minta akkor reprezentativ, ha van hasonldsag,
analégia a teljes sokasaggal. Ennek nincsen sok kdze a minta méretéhez. Ha a teljes so-
kasagra vagyunk kivancsiak, egy 10 000 fés minta is lehet haszontalan, ha torz! Alkalmas
lehet azonban ugyanarra a sokasagra akar egy néhany szaz f6s, de torzitatlan minta.)
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OSSZEGZES

A J6 Allam Jelentés esetében hangstlyosan jelen van a human kutatasi teriiletnek az az alap-
vetd jellemzdje, hogy maguknak a vizsgalt kérdéseknek nincsenek olyan stabil hatari, tartal-
milag nem ragadhaték meg,! esetiikben nem tapasztalhatunk olyan allandésagot és gépi
kovetkezetességet, mint a redltudomanyok esetében.

llyen hattér mellett a J6 Allam Jelentés mutatéinak keresésére és fejlesztésére az a lehe-
téség marad, hogy bar a mutatdk rendszere problémamentes indikatorsort nem is hozhat
létre, de célként tlzheti ki, hogy mindazt megtegye, ami a gyakorlatban megteheté.

A J6 Allam Jelentés tartalmilag is rendkiviil 6sszetett feladat el6tt all: tisztan human kuta-
tasi terlileteket 6tvoz gazdasagi, kornyezeti stb. (nagy részben azért szintén humantudoma-
nyi) témakkal, és mindezeket keretbe foglaltan, egységesen targyalja.

1.1. AZ INDIKATOROK ES INDIKATORRENDSZEREK TiPUSAI

Az alfejezet célja

A cél megérteni, hogy az indikdtorok és mutatéok miben hasonlitanak egymasra és miben nem.
El kell helyezniink a J6 Allam Jelentés indikatorait az indikator fogalomkdrén beliil.

1.1.1. Az alkalmazas szerinti f6bb indikator-/mutatoétipusok

A mutatészamokat/indikatorokat és a (projektcélokkal fejlesztett) monitoring indikatorokat
a felhasznalas, az alkalmazas kiloniti el, aszerint, hogy:

helyzetképet adunk; vagy

tervezett/vallalt célok eredménymérését tervezziik.

61 Az empirikus adatok egy része esetében, ahol példaul esetek, targyak szama szerepel a mutatéban, ott megfeleléen
allandok lehetnek a szdmadataink, akarhanyszor szamoljuk 6ket Ujra. De ezek értékeléséhez és az eredeti kutatasi
kérdéseinkhez kapcsolasdhoz mar sziikség van a kontextus, a valosag ismeretére, s ez mar a stabil szamok esetében is
valtozékony, és altaldban a kutatotdl, az 6 érzékelésétdl stb. is fligg.
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A helyzetkép-mutatok (a J6 Allam Jelentés jellemzéje)

o Leird, feltaro jelleg: egy adott hatasteriilet egy jelenségkorére mutat ra.

e Visszacsatolast ad néhany (de nem minden) szegmensben.

e A helyzethez igazitott, helyzetet leir6 mutatékészlet: a 2015-6s helyzetkép mutatoit a
2016-0s, 2017-es helyzetképben mar lehet, hogy valtoztatni kell. Ebben a koncepciéban
nincs, nem is lehet elére eldéntve az alkalmazasra keriilé mutatokészlet (bar az idésorok
fontosak).

e Nincs erés hipotézis vagy megfogalmazott elvaras a mutatok értékeire.

e Nincsenek elére definidlt, elérendé célértékek, amik monitoring indikdtorokkd tennék a
mutatészamokat egy monitoring folyamatban.

Projekt- vagy monitoring indikatorok jellemzéi (példaul az EU altal tarsfinanszirozott
projektekben alkalmazott indikatorok)

e Elére, a beavatkozas elétt, a tervezéskor definialt felhasznalasi terllet: adott projektre
vagy részrendszerre (pontosan mit jellemez, milyen folyamatnak - és lehetéleg csakis
annak a folyamatnak - elmozdulasat jelzi)?

e Eldre, a beavatkozas el6tt meghatarozott mutatokat rogzit, nem pedig évente Gjragon-
dolt mutatokészlet.

o Konkrét jovébeli id6pontokhoz kotott célértékek vannak meghatarozva.

o A célértékek mellé a megfeleléségi kritériumokat, szinteket is meghatarozza. (Mi a kriti-
kusan kevés, mi a sok?)

1.1.2. A f6bb indikator- és mutatotipusok szerkezet szerint

e Egyszer( indikator: egy adott mennyiséget mutaté elemi (nem képzett) adatbdl nyert és

mutatoként hasznalt indikator. (Példaul a didkok szama az iskolaban.)
e Szarmaztatott indikator: egy vagy tobb adatbdl, valamilyen szamitasi metddussal étre-

hozott egyetlen mutatdszam. (Példaul az egy tanarra jutd didkok szdma az iskolaban.)
e Osszetett indikator: tobb egyszer(i vagy szarmaztatott indikator kombinacidjaval

kialakitott indikator. A kombindcié alatt itt tag lehetdségeket kell érteni: minden tartalmi-
lag helyes és hasznos médszer hasznalhaté: mind indexeket, mind pedig skalakat vagy
teljesen egyedi viszonyszamokat is létrehozhatunk. A jo indikatorrendszerek egyben ma-
guk is Osszetett indikatorok lehetnek. (Példaul eldontik a projekt vagy az oktatasi intéz-
mény megfeleldségét, illetve nem megfelel§ségét vagy problémds, kockdzatos csoportba
sorolasat.)
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A szarmaztatott és Osszetett indikatorok elkészitése egyfajta fonogatdsnak tekintheté: egy
vagy tobb szal megmunkalasaval, alakitasaval, 6sszekapcsoldsaval hozza létre a szlikséges
jelz6szamot.

ELMELET

Az indikatorok leggyakoribb célja a mindségfejlesztés, az eredmények és az el6rehaladas
megfigyelése. Az értékelések nagy része a célokként kitliz6tt valtozasok szempontjabol
hasonlitja 6ssze a mért eredményeket. A célok lehetnek konkrétan, szamszerlien megfo-
galmazva, de lehetnek elnagyoltabbak is (példaul elvarasokként, varakozasokként is megfo-
galmazhatok). Gyakran talalkozhatunk olyan célkijel6lé megfogalmazasokkal, hogy javuljon,
emelkedjen, korszerlis6djon, egy-egy teljesitmény vagy az elégedettség pozitiv irdnyba mozdul-
jon el stb.

Az indikatorok alkalmazasa nagy lehet6ségeket rejt magaban, de csak akkor, ha az indika-
torok jél vannak kialakitva, jol kapcsolodnak a célfolyamatokhoz.

Az indikatorok alkalmazasara szamos példat lathatunk. A gazdasagi mutatdk kozott ta-
laljuk a leggyakrabban alkalmazott indikatorokat. Gondoljunk akar csak egy-egy orszag gaz-
dasagi helyzetérél sz6lo beszamoldkra, példaul az eladésodottsag mértéke a GDP szazaléka-
ban, a munkanélkiliségi rata, az orszag kockazati mutatd stb. Vagy gondolhatunk a vallalati
mérlegek eredményeinek értékelésére hasznalt mutatdkra (példaul tékemegfelelési mutatok,
rovid és hosszu lejaratu eszkozok és kotelezettségek aranya, likvid téke stb.), vagy akéar a de-
mografiai mutatokra és az egészségstatisztikai mutatdszamokra is: egy élve sziiletésre jutd
haldlozasok szama, természetes szaporodas/fogyas, vandorlasi kiilénbozet.

Ezek a mutatészamok a folyamatok egy-egy részét ragadjak meg, és az eredmény mér-
tékét, valtozasat szamszer(isitik. Epp ez az indikatorok lényege: egy kijelolt rendszer vagy
folyamat valamely teriiletét szamszerlien mérni képes, annak allapotahoz Gigy rendel szam-
szer(i értéket, hogy az adott részfolyamat allapotanak valtozasat kovesse, jelezze. Példaul
ha né a munkanélkiiliség, akkor ennek indikatora (értéke) is névekedéssel reagal.

Az a legjobb, ha a mutaté nemcsak a valtozast (mozdul) és annak iranyat (névekedés
vagy csokkenés) jelzi, de a valtozas mértékével aranyos értéket jelez.

Ez utébbi példaval azonban mar az indikatorok koriili problémak kdzelébe érkeztiink: az
indikator lényege, hogy jelez. Vagyis jelz6szama érvényes jelz6szam az altala célzott folya-
matnak.
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A mutatok lényegéhez tartozik a korlatozottsag és a kevéssé altalanosithatésag az ér-
tékelésben: egy mutaté csak az altala mért részfolyamatra vonatkozik, nem ad altalanosan
értékelhet6 képet.

Osszetett rendszerek altalanosabb értékelésére (igy a J6 Allam Jelentés esetében is)
megfelelé mélységben csak az indikatorok egy jol megvalogatott készletének elemzése ki-
nal modot.

Arra szerettlink volna ravilagitani, hogy a mérések soran az indikatorok alkalmazasaban
nagy lehetéségek rejlenek, de csak nagy tervezési energidk befektetése és széles kori terve-
zés esetén lehet alkalmazhato indikatorokat, indikator szetteket kialakitani.

1.1.3. Osszetett jelenségek mérése

Rendkiviil nehéz biztositani az indikatoroknal azt, hogy a mutaté értékében bekbvetkezé
valtozas esetében egyértelmUlien a mérni kivant dolog valtozasara lehessen kovetkeztetni (a
célzott jelenségre vonatkozzon az indikator), s biztosak lehessiink benne, hogy az indikator
értékét a koriilvevo egyéb hatasok nem befolyasoljak er6sebbem, mint a célzott jelenség.

Az indikatorok alkalmazhatésaganak kulcsa a mutatdk és a mutatok altal leirni szandé-
kozott helyzetek kapcsolatanak és 6sszefliggéseinek alapos atgondoltsaga.

Az indikatorrendszer fejlesztésének egész folyamata soran folyamatosan kérdésesként
kellett kezelni a megbizhatosag és az érvényesség teljeslilésének és egyenstlyanak szintjét.
A megbizhatdsag 6nmagaban még elégtelen: a megfeleld szint elérése mindaddig nem sza-
mit befejezésnek, amig az érvényességet nem bizonyitjuk megfeleléen.

Az Osszetett teriletek (példaul a kormanyzas vagy a kozigazgatas) j6 mérésére a leg-
jobb hatasfok nem az egyes indikatorok Osszetettségének fokozasaval értheté el, hanem
sokkal inkabb az indikatorok csoportjanak j6 megvalogatasaval. Tobb mutatd segitségével,
tobb oldal bemutatasaval fedheték le megfeleléen a bonyolultabb folyamatok. Ez a stratégia
hatarozta meg a J6 Allam Jelentés kialakitasat, hierarchikus szerkezetét is, amely egy-egy
dimenziét tobb mutatéval egylittesen igyekszik jellemezni.

Az a legcélszer(ibb, ha mutatdk szettjeit dolgozzuk ki, és a készletbe keriilé egyedi in-
dikatorként egyszer(i mutatékat és viszonyszamokat hasznalunk. Az ilyen indikatorrendsze-
rek kialakitasanak modszertani folyamataban (a mérhetéség vizsgalata és az adatokhoz valé
hozzaférés biztositasa utan) a tartalmi kérdéseket illetéen altaldban a szakmai szempontok
és a valésagismeret dominal az 6sszetettebb statisztikai eszkdzokkel szemben.
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Az Osszetettebb jelenségek kovetését az egyszer(ibb mutatok szettjeire alapozva, indi-
katorokkal célszerti tehat megoldani, ahogy ezt a J6 Allam Jelentés 2015 és a J6 Allam Jelentés
2016 is teszi (a bonyolult statisztikai eljarasokkal megadhaté indexek eredményének az ér-
telmezhetdsége és valdsag kozelisége jellemzéen csekély).

Altaldnossagban a J6 Allam Jelentésben is az volt a cél, hogy a kialakitandé indikatorok
egyenként és egyiittesen is jol alkalmazhatdk legyenek, s ténylegesen a célzott dimenzidrol
adjanak visszajelzést.

1.1.4. Mire nem alkalmasak az indikatorok?

Az indikatorok alkotasa és a j6 indikatorok létrehozasa tehat nagyon bonyolult munka. Csak
rossz indikatort konny alkotni. Az indikatorok alkalmazasakor figyelembe kell venni, hogy a
pontos tervezés, a szlikséges definicidk és szamitdsmaddok leirdsa nélkiil ezek eleve hatas-
talan eszkozok.

Szinte soha nincs kolcsonosen egyértelm( megfelelés a jelzett jelenség és a jelzéje ko-
zott. Alaplogikajuk egyiranyu (implikativ): ha a jelenség valtozik, a mutatd is valtozik. De ha
a mutaté valtozik, akkor még nem biztos, hogy az adott konkrét jelenség valtozott, és az
okozta az elmozdulast az indikator értékében. A kontextushatasoktdél human teriileten szin-
te sosem lehet mentesiteni az indikatort. Ha nem teljesil valamelyik célérték, az még nem
biztos, hogy az aktor, a hatast indukalé szerepl6 sikertelensége! Lehet a kériilmények vagy
egyéb jelen lévé tényezbk kedvezébtlen hatasa is. Negativ eredmény esetén ezért kiilondsen
fontos a széles kor( attekintésre alapozott szakértéi értékelés.

Fontos jellemz6 tehat, hogy az indikatorok altalaban alkalmatlanok arra, hogy ked-
vezétlen értékek vagy nem teljesiilés esetén automatikusan a konkrét felel6sség vagy a
sikertelenség megallapitasa kévetkezzen. Ezt csak tovabbi szakértdi elemzéssel lehet meg-
kisérelni.

GYAKORLAT: VITATEMAK

Az indikatorok és mutatdk Osszetettségét, mikodésének kérdéseit jol abrazolja, ha néhany
valédi mutatd esetében attekintjiik, hogy mire is adnak informaciét, mire is hasznalhatok.

1. Ervényes jelz6szama-e a munkanélkiiliség szintjének a munkanélkiili ellatasban részt
vevék szama?
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Ennek valtozasa a munkanélkiiliség valtozasaval mozog egyiitt? S haigen, akkor ardnyosan
koveti a munkanélkiliség valtozasat?

A munkanélkiili elldtdsban részt vevék szdma, mint kéztudott, nem a kéznyelvi értelemben
vett munkanélkiiliek szama, hanem az elldtdsra jelentkezék és az elldtdsi kérbél (az idé lejdrtdval)
kikertilék is befolydsoljdk. Ez a befolyds erés, ezért nem lehet a mutatét példdul az dlldskeresék
szdma mutatdval egyenértéklinek tekinteni.

De az allaskeres6k szama vajon mit jelez? Minek az érvényes mutatdja?

Ha a munkanélkiiliség mérésére keresiink indikdtort, dnmagdban egyik hivatalos helyen
elérheté adat sem alkalmas médszertani megfontoldsok nélkiil. Az egyik legnagyobb probléma
a munkanélkiiliség mérésekor, ha nem rogzitjiik pontosan, mit tekintlink munkanélkdiliségnek.
Vagyis azt a kérdést kell feldolgoznunk, hogy itt és most, ebben a kutatdsban kit tekintlink munka-
nélkiilinek. A kézkeletl értelmezések, amelyek e fogalomhoz tartoznak, 6sszetettek és nincsenek
pontos hatdraik. Haszndlhatjuk a KSH, a Nemzeti Foglalkoztatdsi Szolgdlat vagy mds intézmény
dltal alkalmazott definicidkat, ha az megfelel az dltalunk célzott jelenségnek.

2. Vajon egy vallalat ad6zas utani nyereségének bevételekhez viszonyitott szintje a val-
lalat helyzetérdl érdemi attekintést ad vagy sem?

Lehetdvé tesz-e ez a mutatd valds értékelést és 6sszehasonlitast a véllalat helyzetét
illetéen? Erésebb-e az a véllalat, amelyik a vizsgalt évben kis forgalombdl nagyobb tiszta
nyereséget tudott elérni, mint az, amelyik nagy forgalom utan kis nyereséggel zarta az évet?
Tudunk-e ennyibdl valamit arrél, hogy erés-e a vallalat?

Nem tudjuk, hogy nem all-e a cséd kiiszobén a hiteldllomanyanak 6sszetétele és hata-
rid6i miatt!

Hany indikatort kell latnunk egyszerre, hogy atfogd képet nyerhesslink?

Ha a vdllalatnak a révid és hosszu lejdratu kételezettségei egyensulyban vannak a vdrhaté
bevételekkel, van likvid tékéje, nyeresége, eszkdzdllomdnya, és rendben van a tébbi mérlegadata
is, akkor taldn mdr vehetjlik a részvényeit. Ha a vdllalatnak a piacai is stabilak, kicsi a konkurencia
nyomdsa és ardnylag magasak a hasonlé termékkel valé piacra lépés koltségei (nehezen jelenik
meg versenytadrs), akkor mdr jonak tarthatjuk a részvényeit. Ha a humdneréforrds-indikdtorai, az
innovdcids potencidljdnak indikdtorai, a beruhdzdsi és amortizdcids stratégidja rendben van, és a
felszerelésének korszertiségi szintjét mutaté indikdtorok szintén jok, akkor taldn mdr csak a terme-
lékenységi indikdtorait kell 6sszehasonlitanunk mds vdllalatok termelékenységi mutatdival, s mdr-
is joggal biztathatjuk ismerdseinket e vdllalat részvényeinek vdsdrldsdra. (De lehet, hogy mégsem,
mert ilyen jé indikdtoradatok mellett ez a piacon az egyik legdrdgdbb részvény lesz!)
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1.2. AKOZJO, AZ ALLAM, A HATEKONYSAG - FOGALMI ABSZTRAKCIOK
MERHETOSEGE

Az alfejezet célja

Az alfejezet azt szeretné megértetni, hogy a mérhet6 jelenségek kore nagyon tag lehetdsé-
gek kozt mozoghat. Ennek eléfeltétele azonban, hogy meghatarozzuk, mit is vizsgalunk, és
azt hogyan fogjuk tenni.

1.2.1. Miis az a j6 dllam - mérési szempontbdl?

Tipikusnak mondhatd, amde megoldandd problémaba (itkoziink, ha olyan magas absztrak-
cids szintli jelenségeket szeretnénk mérhetévé tenni, mint példaul a jé dllam vagy akar a
kézigazgatds.

A j6 allam a mérés szamara fogalmi absztrakcid. A j6 dllam fogalma széles kdrben a Ma-
gyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program egyik alapelemeként jelent meg. A program
definicidja szerint az allam attél tekinthetd jonak, hogy az egyének, a kozosségek, a vallal-
kozasok igényeit a kozjo érdekében és keretei kozott a legmegfelelébb mddon szolgalja.

A j6 allam mint az allam megfelel6sége, j6 teljesitménye kutatas targya lehet. A human-
tudomanyi kutatas, mérés-tervezés alapelvei szerint mérhetévé tehet6.

1.2.2. Mit is mériink? Hogy tehetjiik mérhet6vé?

Mérheté-e egy fogalmi absztrakcié? Elviekben minden mérhet6, ami létezik. Az elvont jelen-
ségek eredetileg, kozvetlen médon nem mérheték, nem lehet 6ket empirikus megfigyeléssel
sehol sem fellelni. Ezeket a kutatandé targyakat vissza kell vezetniink a valésagban létezé,
konkrét, fellelhet6 jelenségekre. Probléma azonban, hogy a tarsadalmi eseménytérben kevés
az objektiven, elkilonithetéen fellelhetd, megszamolhatd mérési egység, de a mérhetdség
mégis megoldhaté - korlatokkal, nehezen és sohasem tokéletesen. Regisztralhatd, mérheté,
megszamlalhato jelenségekre kell visszavezetni a célzott fogalmat.
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A mérés lépéssora

1. - KONCEPTUALIS keretbe helyezziik: kijeldljik az egységet (példaul jo allam).

2. = Meghatarozzuk a fogalmait az adott mérés szamara: atvesziink, valasztunk vagy
alkotunk definicidokat (példaul a k6zjo).

3. = El6szor az altertleteit, utana kiilonb6zé dimenzidit kulonitjiuk el (példaul a Jo Allam
Jelentés hatasteriletei) - lehetéleg teljes terjedelmében lefedve.®?

4. = Az altertliletekhez rajuk jellemz6é mutatészamokat rendellink.

Eddig a Iépésig tervezett és jutott is el egy optimalis mérérendszer, megalapozasi célrend-
szer mentén ,A J6 Allam Mérhetésége” cimii tanulmanykotet.
5. = Az alteriileteket jellemzé mutatoszamok kozil kivalasztjuk a gyakorlatban alkal-
mazhatokat.
6. > Megkiséreljiik adatokkal felt6lteni, kutatassal (sajat méréssel) vagy adatgy(ijtések-
bél.

A J6 Allam hatasteriiletek” munkacsoportjai és miihelyei keretében tértént meg a mutato-
rendszer fejlesztése a hatodik Iépésig a J6 Allam Jelentés esetében.
7. = A kapott adatsorokat elemezziik, prezentaljuk (a produktumra példa a Jé Allam
Jelentés).

Az NKE AKFI keretében tortént meg ennek szerkesztése, kiadasa.

GYAKORLAT: FELADAT

Keressiink j6 dimenzidkat a k6zésségi jolét teriiletéhez!

Ertelmezziik, mit is tekintstink k6zosségnek, jolétnek!

Milyen jelenségeket kell megfigyelniink, adatokkal attekintenlink ahhoz, hogy ezeket a
fogalmakat megragadjuk?

62 Optimalisan egymast kizard kategdriarendszert kell alkotni. Olyat, ami a teljes jelenségteret lefedi. De komplex rend-
szerek esetében ilyen szinte elképzelhetetlen, példaul az oktatas és az egészségligy komplex és nagy jelenségtereket
fednek le.
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1.3. AZ OPTIMALIS ES A GYAKORLATI MEGOLDASOK VISZONYA, AZ ADA-
TOK ES A PRAKTIKUM DILEMMAI

Az alfejezet célja

Az alfejezet célja megérteni a kovetkezbket:

e A gyakorlati megoldasok a tarsadalmi rendszerek vizsgalataban szinte sohasem érik el a
tudomanyossag optimalis kritériumait, de az alapvetd helyzet attekintéséhez, a tajéko-
z6dashoz, a vezet6i informaciok biztositasahoz jol felhasznalhatd, alkalmas megoldasok
lehetnek.

e Az optimalist el nem éré megoldasok mindig opponalhaték, de hasznuk, hozzaadott ér-
tékik jelent6s lehet, s ezért értelmes, legitim elemzési célok jel6lhetdk ki még korlato-
zottan hasznalhaté adatokra épitve is.

1.3.1. Az optimalis és a gyakorlati megoldasok viszonya

Fontos alaptétel: Az optimalis mérérendszer és a gyakorlatban megvalésithaté mérérendszer
kozott minden mérés esetében tavolsag nyilik. A gyakorlat szévete sziikségszer(ien hézago-
sabb. Ennek két alapvet6, nem megkertlheté oka van:

e Az empirikus modszereknek alapveté korlatai vannak. A megallapitasok (példaul a di-
menzidk jellemzése) empiriak altali aluldetermindltsaga ismeretelméleti alaptézis. Lénye-
gében minden tudomanyos megallapitasra igaz, hogy a rendelkezésre allé adatok nem
teljesen zart logikaval és nem hézagmentesen mutatnak rd a megallapitasokra.

e A gyakorlatnak is vannak korlatai. A legritkdbb esetben lehet adatsort talalni/gydjteni a
dimenziék minden jellemzéjéhez.

Kovetkezmény: Nagyon sok esetben van eltéré vagy alternativ olvasat/interpretacié is a mu-
tatészamok rendszereihez.

A J6 Allam Jelentés célja lehet a hasznalhatésag, de nem lehet célja, hogy ne legyen
opponalhatd. (Ez ugyanis nem érhet6 el.)
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A J6 Allam Mérhetdsége tanulmanykétet jellemzéi:
e tudomanyos szemlélet;
e elméleti hattérre éplil;
e alterliletenként részletez6 mutatészamokat javasol;
e a célokhoz rendel mutatékat, elsédlegesen nem a gyakorlati korlatok szerint valogat.

A J6 Allam Jelentés jellemzéi:

o fejlesztési folyamat eredménye és egyuttal kozbensé allomasa is;

e alkalmazhatdsag (feedback és helyzetértékelés, amely minden vezetés, PDCA-ciklus
alapeleme);

e gyakorlati megvaldsitasi kisérlet (a fentebb részletezett elvi és modszertani keretekkel);

e a J6 Allam Jelentésnek mar a gyakorlati korlatokat is figyelembe kell vennie a mutatok
kivalasztasanal (mi all rendelkezésre);

e fokuszokat és konkrét mutatdészamokat valaszt (sziikségszerlien szelektiv);

e adatokat gyUjt és megkisérel felhasznalni (adatelemzési és prezenticids technoldgiai
munkafazisok is jellemzik);

e valds adatsorokat elemez.

1.3.2. Praktikum: A gyakorlat feladatai és dilemmai

Praktikum: Az a tevékenység, ahogyan a gyakorlat soran (példaul a J6 Allam Jelentés elkészité-
sekor) eljutunk az alkalmasnak tekintheté adatokhoz, vagyis ahogyan tartalmilag és technikailag
kezeljiik az adatokat és mutatdkat alkotunk, majd azokat értelmezén bemutatjuk (interpretacio).

Ertékelési probléma: Az allam akkor j6, ha a kozjot szolgélja - de itt visszaérkeziink a

korabbi fejezetekben mar érintett alapvetd kérdésekhez:
e Miis a kozjé?
e Miis az allam?
e Mi az allam feladata, szerepe?

Hosszu fogalom- és koncepciotorténet kapcsolddhat mindezekhez a kérdésekhez, de itt és
most elsésorban mint mérési problémdt kell 6ket kezeljik! Szamos megkozelités lehetséges
(sok példa van ra a torténelemben), ezért mar a mutatéokkal valé munka kezdetén kiindulo-
pontokat kell valasztanunk!
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Lehet6ségek:

révid tav vagy hosszu tav - a kdzjé mindkettében sziikséges, de a ketté ellentmondasba
keveredhet, ahogyan a csaladi kéltségvetésben is;

az egyénileg érzékelt és az empirikusan mért kézjé nagyon eltérhet (példaul kdzbizton-
sag és sajto);

relativ k6zj6é (nemzetkozi és benchmark perspektivak, idébeni 6sszehasonlitas, referencia-
orszagok, viszonyitasi pontok és bazis kijel6lésének problémaja);

mely csoportok tartoznak a kéz szempontjaba, mely programok esetében hova keril a
hangsuly (a Magyary Programban egyének, k6zosségek, vdllalkozdsok);

kik a k6zj6 teherviseldi;

terhek és kozjé aranya (hatékonysag) - terhek rovid tavon, kézjo hosszu tavon, s minde-
zek tarsadalmi csoportonként milyen mintazatot mutatnak.

Elvarasok az adatokkal szemben:

Megbizhatdsag (megismételhetéség).

Ervényesség (valdsaghi, arra vonatkozik, amire szanjuk).
Kozhitelesség.

Informativitas (Ujdonsag, kiilonb6zés mar ismert tartalmaktal).
Ujraalkothaté idSsor (allapotot és/vagy tartamot mutaté idésorok).¢3

Az adatbeszerzés nehézségei:

gyakorlati elérhet6ség (adott id6 alatt, rendelkezésre all6 koltségekkel, redlisan létrehoz-
haté egytttm(ikodéssel);

tobb adatforras kezelése hatékony lehet, de nehezen szervezheté meg, hogy az adatok
idében, egyszerre rendelkezésre alljanak;

sajat szamitasok nehézségei (példaul a legkbzelebbi kormanyablaktdl mért atlagos kozuti
tavolsag nagy szamitasigénye);

sajat adatfelvételek megszervezhetSsége, sziikséges eréforrasai (példaul a J6é Allam Véle-
ményfelmérés).

63

Allapot id6sor: egy adott pillanatban 6sszeszamlalhatd egységek esetén (példaul a lakossagszam januar 1-jén, évek
szerint, 2010 és 2020 kozott). Tartam idésor: egy idGszak alatt bekovetkezd esetek szamaibdl képzett adatok idGsora
(példaul a kiadott diplomak szdma évente).

69



A korméanyzas hatékonysaganak feltételei, modelljei

1.3.3. Id6sorokkal kapcsolatos dilemmak

Az id6sorok alkalmazasa a J6 Allam Jelentés esetében kevés kivételtsl eltekintve alapelv és
dltaldnosan alkalmazott eszk6z. Tendencidkat, azok valtozasat is kdvetni lehet a j6 idésoros
adatok esetében. Azonban az idésorok is csak akkor alkalmazhatdk erésebb korlatok nélkiil,
ha teljestl néhany szempont. Példaul:

e évente frissllni tud (tartdsan leginkdbb ekkor maradhat az éves jelentésekben);

e viltozott-e az adatok gyUijtésének vagy az adatok szamitasanak modszere (ha igen, akkor
az adatokat a modszervaltozas is befolyasolja, nemcsak a tarsadalmi valdsagban beko-
vetkezett elmozdulas, ilyen példaul a fogyasztéi kosar, a HHH gyermekek szama, a koz-
tisztvisel6k szama stb.);

e viltozott-e hatteret jellemz6 valamely fontos adat, példaul a jogi stbh. kornyezet, ami az
adatokat is befolyasolhatja;

e a keresett hatas mellett valtozott-e valamelyik jelentésebb befolyasolé tényezé.

1.3.4. Dilemmak az adatok keletkezésekor

A felhasznalhaté adatsorok altaldban nagyon eltéré megbizhatdsaguak, és a minéséglik ér-
vényességében is széles skalan mozognak.

A megbizhatdésdg és az érvényesség a modszertani alapelvek két talan legfontosabb fogal-
ma. (Megértésiikhoz segitséget nyujt a fogalomtar!)

Az elérhet6 adatsorok koziil azok az adatok a legmagasabb elfogadottsaguak, amelyek
hivatalos statisztikai szolgalattol (példaul KSH) szdrmaznak. Lehetéség szerint ezen adatokra
kell épiteni a mutatérendszereket.

Vannak azonban kivételek, példaul az olyan statisztikai adatok, amelyekre hivatalos for-
rasboél nem nyerheté valamely témahoz adat, ugyanakkor az adott témat, dimenziét a hely-
zetértékelésben mégis fontos megtartani. Ha van rendelkezésre all6 alternativ forras vagy
lehet6ség van az adatok beszerzésére, akkor ezek hasznalatara is sor kertilhet (megfeleld
megbizhatdsag, mindség és érvényesség mellett).

Az adatok megbizhatdsaga és érvényessége a hivatalos adatsorok esetében sem biztos.
Tobb olyan adatsort is taldlhatunk, ahol az adatgy(ijté6 maga is komoly problémakkal kiizd a
rendszeres és minéségi gyljtés biztositasa soran.

GYAKORLAT: VITATEMAK
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Sok adatsor olyan felvételen alapul, ahol az adatszolgaltatd szamara anyagi vagy akdr egye-

nesen fennmaraddsi kérdés (példaul kérhazak), hogy az adatoknak olyan mintazata legyen, ami

lehetéveé teszi a magasabb jovedelmet. Ezekben az esetekben mar a keletkezéskor torzulhat-

nak az adatok, ami a késébbi, magasabb adatgydjtési hierarchiaszinteken sem javul meg.

Sok sajtévisszhangot és szakért6i kérdGjeleket valtanak ki példaul az alabbiak:

Az egészségligyi adatsorok egy része.

Az egészségstatisztika egyik alapja a kérhazi kezelések és diagnézisok regisztraciojabol
aggregalt adatok (HBCS- és BNO-kdédok alapjan). A multban azonban ezeket az ada-
tok erésen befolyasoltak, mivel a kérhazfinanszirozasban is ezek szerint a kddok szerin-
ti stlyszamokkal szamolva szorzédik a koltségtérités, ami jelentésen érintheti a kérhaz
koltségvetését.

A vallalkozasok aruforgalmi adatai.

A vamtarifa-szamoknak szerepelnilik kell a vallalkozas vasarolt és eladott aruinak meg-
jelolésére. Azonban a helyes kédok és helyes szamok alkalmazasa nem minden esetben
esik egybe a jovedelmezéséggel, ezért gyakoriak a megtévesztések.

SNI-s és HHH-s gyerekek a kézoktatasban.

A sajatos nevelési igényl gyermekek és a halmozottan hatranyos helyzetli gyermekek
|étszamadatait szamos érdek és ellenérdek mozgatta az utdbbi évtizedekben: egyes kor-
szakokban tobbletfinanszirozashoz jutott az iskola a magasabb szamok szerint, maskor
csak tobbletfeladathoz. Az egyes tanar csak tobbletfeladathoz. A sziilé kezdeményezheti
a besorolast, de neki nem érdeke.

Pedagoguslétszam-adatok a kdzoktatasban.

A Kozoktatasi Informaciés Rendszer (KIR) ide vonatkozé adatcsoportjai nagymértékben
tagoltak (részmunkaidds, szakos, képzettség szerinti csoportok stb.), a nomenklatira egy-
részt kovethetetlen az adatszolgaltatéknak, masrészt az iskolai feladatellatds meglétéhez a
besorolasban nem mindig lehet mindenkit a megfelelé valodi kategoriaba felvenni.
NAV-t6l szarmazoé jovedelemadatok.

Kozismert a jovedelembevallasok és a tényleges jovedelmek kozotti eltérés, ami statiszti-
kai szinten is jelent6s szempont az adatok felhasznalasakor.

Diplomas Palyakdvet6 Rendszerbdl (DPR) szarmazo adatok.

A DPR kitoltése 6nkéntes. A jovedelmi adatok pontossagan kiviil probléma a reprezenta-
tivitas is: kik nem toltik ki és igy nem vesznek részt megfelel6 sullyal a valaszadasban?
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1.4. AMERHETOSEG ES AZ ERTEKELES LEHETOSEGEI ES KORLATAI

A FEJEZET CELJA

A fejezet célja megérteni, hogy a mutatészamok szerepeltetése mindig kiemelés és kivalasz-
tas eredménye. A mutatészamok sosem a nyers valdésagot mutatjak, hanem annak valamely
kiemelt aspektusat. Cél az is, hogy fejlessziik az indikatorok ért6 olvasasat, megértését.

1.4.1. A mérhet6ség lehet6ségei és korlatai

Lehet6ség

A mutaték 6sszedllitasa lehetéséget ad arra, hogy a hatastertiiletekrdl sokrétli képet kapjunk.
De milyen képet?

o Atfogot vagy részleteset?

o Jellemz6 részletet?

e Hattérre ravilagité adatsort?

Korlatok

Nem mérhetlink mindent mindenre kiterjedéen. (Fontos szempont a terjedelmi érvényesség
fogalma.)

Az alkalmazhat6sag mindig probléma: a J6 Allam Jelentés csak a mért, nagy rendszerszin-
ten ad képet. Alrendszerekre nem vonatkoztathaté kézvetlendl, vagyis ami a rendszer egé-
szére igaz, nem biztos, hogy részrendszerére is igaz. Példaul a GDP-ndévekedés nem minden
megyére jellemzd, ezért ellendrzés nélkiil egy megyére sem lehet biztosan, eleve vonatkoz-
tatni az orszagos adatot.

o Lényeges az elavulasi id6: a J6 Allam Jelentés egyes mutatdi csak a publikalaskor és fris-
sulés utan megbizhatdk. (Kiemelten fontos a Jé Allam Jelentés évenkénti kiadasa.)

e A meglévé adatok sok fontos dimenzidban korlatozottak. (Példaul a kbzigazgatas eseté-
ben az ligyfélteher, az Ggyintézési idok, a koltségek.)

e Eltérd fajsulyd adatsorokkal taldlkozunk a Jé Allam Jelentés 6sszeéllitasaban. (Példaul
varhato életkor és egyszerUsitett addbevallast benyljtok szama.)
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o Kontextustdl fliggéen egyes mutatok felértékel6dnek, masok veszitenek jelentéséglikbdl.
Gyakorlat: esetek
Feladat: j6 indikatorok keresése valamely jelenségkorhoz.
Keressiink j6 mutatészamokat a kévetkezé mérendd fogalmakra:

e diploméasok munkaerépiaci sikeressége (kulcsfogalmak: munkaerdpiac, sikeresség);

e kozbiztonsag;

e kisvallalkozas versenyképessége (kulcsfogalmak: versenyképesség, hol, mikor, miben,
milyen tavon);

e hivatali eredményesség;

e hivatali hatékonysag.

Kiegészité szempontok

Alkossunk indikatorokat!

Gyakori hiba, hogy az adatfelvétel kialakitasat, a mérést indikatorok kitaldlasaval kezdik.
Ilyenkor kimarad a kutatastervezés legfontosabb fazisa, hogy valaszt adjunk a kévetkezé
kérdésekre:

e Milyen problémara is készitjiik az indikatort?

e Hol vannak ennek a lényegi elemei?

e Milyen kornyezetben kell j6l mikodnie az indikatorunknak?

Gyakran maradnak ki kézenfekvd lépések is. Ha nem tisztazzuk az alapokat, az a mérés terve-
zését neheziti meg: annak pontos eldéntése nélkiil, hogy mit tekintlink a keresett jelenségekhez
vagy a kapcsolodo lényegi fogalmakhoz tartozénak és mit nem, nem tud kijel6lt mederben ha-
ladni a dimenzidk kialakitasa sem. Az indikatorszerkesztés ilyenkor pedig ad hoc jellegtivé valik,
s a feldolgozastol vart célokhoz csak kis hatékonysaggal fog illeszkedni. Az alapok megtervezés-
nek hianya mindvégig karokat okoz, de leginkabb a feldolgozaskor bosszulja meg magat. Olyan
mutaték keletkeznek, amelyek nem fontosak, csak elvonjak a figyelmet, lekotik az erdket, és igy
az eredeti érdeklédési terlletiink fontos aspektusai maradnak ki.

Gyakori kifogas: nem ériink erre ra, mire valék az elézetes alapozé eréfeszitések? Hiszen
csak tudjuk, mire vagyunk kivancsiak! Csak ismerjik a kérdezetteket és a témat annyira,
hogy egy révid mutatdoszamsort 6sszedllitsunk!
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Az indikdtorokra éplil6 mérés kialakitdsa
Korabban mar hangsulyoztuk: a mérés kialakitdsa nem egyszerti linedris lépéssor. Folyton
vissza kell fordulni az el6z6 szintekhez. Allanddan felmeriil kérdések példaul az alabbiak:

A konceptualis fogalmi keretet nem feszitettiik-e még szét, nem kell-e Gjragondolni?

Szinkronban vagyunk-e még az eredeti kutatéi kérdéssel?

Szinkronban vagyunk-e még a keresett dimenzidkkal?

Szinkronban vagyunk-e még a célcsoporttal?

Szinkronban vagyunk-e még a rendelkezésre all6 idével?

Szinkronban vagyunk-e még az eréforrasokkal?

Végig vinni a tervezést és a mérést folyamatosan elérehaladé folyamat, de folytonosan 6sz-
szefliggésben van minden korabbi résszel is.

1.4.2. Az értékelés nehézségei

Mit is mutat az adat a grafikonon? Mindig van mas hangsulyu vagy akar egészen eltéré iranyu
olvasat is.

Gyakorlat: esetpélda. Mutat-e valamit az adat értelmezés nélkil?

Klasszikus kérdés, hogy j6-e, ha...

e ...a vevOpanaszok szama kicsi? (Igen, ha azért kicsi, mert nincs probléma. Nem, ha azért
kicsi, mert nincs kapcsolat a vevékkel, nincs ligyfélszolgalat, nincs bizalom.)

e ...sok kilométer internetkabel épiil? (Igen, ha fejleszteni kell. Nem, ha mar van elég, pa-
zarlas ott infrastrukturara aldozni, ahol mar nem szlikséges, amig mashol hiany van.)

e ...sokat kolt az allam az egészségligyre? (Lehet, hogy a kis hatékonysag miatt draga és
rossz a rendszer, ekkor nem elény6s a sok koltekezés. De lehet, hogy j6 a sok koéltekezés,
ha fejlesztésre forditddjak, vagy ha mar magas szinvonald, ezért draga az ellatérendszer.)

e ..egy szervezetben csékken a fels6foku képzettségliek aranya? (A szervezet sziikség-
leteitdl fligg. Ha kellene még magasan képzett munkatars, akkor rossz, ha csokken. Ha
felesleg van, akkor jo.)
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Es vajon rossz-e, ha...

e ...nagy a rablasok statisztikai szdma egy varosban?
¢ ...sok a doppingtligy valamelyik sportagban?

Mindkét esetben rejtve marad a mutatdban a valdsagos probléma (bilinézés, dopping) mé-
rete, mert a mutatd csak az ismertté valt eseteket ragadja meg. Jo, ha ismertté valnak, de
nem jo, ha a valésdgban magas a szamuk. Az értékelést ellehetetlenitheti, ha a szdmokat a
felderitési aranyok dontéen befolyasoljak. Példaul ha a valésagban magas a szam, de kicsi a
felderités, az j6 képet mutat a szamok szintjén, de csak ott. Az 6sszehasonlitas is ellehetetle-
nilhet, ha a felderités nem egyforma szint(i a két dsszehasonlitott k6zo6tt.

Dilemmak az adatok bemutatasanal
Mit emeljen fokuszba az dbra:

e Az dllapotot?
e A hosszabb idészakra vonatkozo trendet?

Az elmozdulast a kézelmulthoz képest?

Az elmozdulast valamely korabbi bazisértékhez képest?

Mennyire legyen részletes a skala?
Nullanal kezdédjon a skala?

Az adatok prezentacidja szamos mérésszakmai, kommunikacios, szerkesztési, tipografiai
technikai kérdést is felvet. Ezek részletezése a targynak nem célja, ezért itt nem fejtjik ki.

Az abszolut valtozas és a relativ valtozas értékelése

Fontos alapelv valamilyen beavatkozas eredményességének értékelésekor, hogy a valtozas
(és indikatora) értékelésében nem az értékben bekoévetkezett abszolut és pozitiv iranyu ja-
vulas a kritérium, hanem az a kiilonbség (relativ valtozas), hogy a vizsgalt pillanatban a
folyamat hol tart, és hol tartott volna a projekt nélkiil. Ez a relativ valtozas akkor is lehet
fontos és hasznos, ha a projekt nem ért el ,javulast” az adott terileten, hanem csak fékezte
a romldé tendenciat. Tehat példaul a névekvd iskolai szegregacié nem feltétlenil az antiszeg-
regacios programok sikertelensége. A kérdés, hogy az antiszegregacids programok nélkiil
mennyivel lenne erételjesebb ez a romlé tendencia.
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A tlzoltékat sem lehet felelésségre vonni, és nem is kiildik 6ket haza tlizvész kbzepén,
ha a siker indikatora és célértéke a tliz eloltasa, de a meglévé eréforrasokkal masnapig csak
lassitaniuk sikeril a tlz terjedését.

Tovabbi példaként emlithetd, hogy bar a szegénység felszamolasa alapveté cél, de ha
csak mérsékelni, csokkenteni sikertl adott idétavban és adott korlilmények kozt, az nem
jelenti a beavatkozasi programok teljes sikertelenségét. A szakértéi értékelés itt sem kerdil-
hetd ki, a mutaté nem ad automatikus valaszt arra, hogy sikeres-e a szegénységcsokkentd
program. A szakszempontok alapjan tudjuk megallapitani, hogy a mutaté alakuldsa adhat-e
okot elégedettségre vagy sem. Példaul lehetett volna jobban fékezni a tiizet vagy sem?

Hogyan értékelhetiink mégis?

Az eset 6sszes koriilményeire tekintettel terveziink, hasznalunk és elemziink mutatészamokat!

Lathattuk, hogy az adatok magukban nem mondanak sokat. Sziikség van még:
e a kutatdk/szakértok/elemzék/Gjsagirok/dontéshozok tudasara (valamennyire szakérté-
vé kell valni a témajaban);
e a segité munkatarsak tudasara (lehetéleg ne egyediil kutassunk, vo. a J6 Allam Jelentés
munkacsoportjai);
e a megallapitasok/tézisek validalasaban részt vevd szakérték tudasara (,azt taldltam,
hogy...” - lehetséges ez?).

Kontrollszerepet a mutatdk alkalmazasaban és eredményeinek értékelésében a tudomanyos
kozosség tolthet be.

Magyarorszag Alaptdrvénye X. (2): ,Tudomanyos igazsag kérdésében az allam nem jo-
gosult donteni, tudomanyos kutatdsok értékelésére kizarélag a tudomany miivel6i jogosul-
tak”

A J6 Allam Jelentés indikdtorainak |étrehozasa
o egy gyakorlatorientalt kezdeményezés - kisérlet - arra, hogy helyzetképet kapjunk;
e multidiszciplinaris és transzdiszciplinaris megkozelitést igényel (kézgazdasag, kozpoliti-
ka, kozjog, dllamtan, kdzigazgatas, statisztika, szocioldgia);
e mérés és értékelés fliggvénye (mddszertani komplexitas, médszertani problémak, méd-
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szertani fejlesztés szikségessége);
e folyamatosan, rendszeresen, nemzetkozi referenciapontok alapjan térténhet;
e nem célozza a folyamatos és kézvetlen monitoringot.

1.5. ALKALMAZAS: NEHANY ESETPELDA MUTATOSZAMOK
ALKALMAZASARA A JO ALLAM JELENTESBEN

Gyakorlat: esetpélddk (a J6 Allam Jelentés 2019-es, még nem lektoralt, elsé valtozatd kiadasa-
nak egyes mutatoi, a 2019 novemberében rendelkezésre all6 legfrissebb statisztikai adatok
alapjan).
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K.3.1. Az egészségben eltoltott évek szama
Adatgazda: KSH
Forras: J6 Allam Jelentés 2019, elsé véltozat. NKE

Kiemelten fontos, nagy stlyd mutaté. Onmagaban is Iényeges kozosségi tartalommal bir,
ugyanakkor ,proxy” mutatoként is hasznaljak orszagok fejlettségi mutatoi kozott.
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g (On1line nytjtott be Griapot (%, internethasznaldk kirében)
Online myijtott be Grlapat (%, teljes lakossag kirében)

smmme (Online nytjtott be Grlapot (%, az elmilt 12 hdnapban drlapbenyijtasra katelezett
o internethasznaldk kérében)
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H.1.1. A fejlett e-kdzigazgatasi szolgaltatast hasznalok aranya az internetezé lakossagon beliil
Adatgazda: Eurostat
Forras: J6 Allam Jelentés 2019, elsd valtozat. NKE

A mutatd az e-kozigazgatasi fejlesztések fé6 célcsoportjanak valtozasat, volumenét mutat-
ja, eurdpai trendekhez is viszonyitva. Szerepe két megkozelitésben is értékelhetd: bar jol
mutatja az informacios tarsadalom kiéplltségét allami oldalrél, silya mégis kicsi az allam
értékelése szempontjabodl (példaul a varhaté élettartamhoz képest). Azonban a kézigazga-
tas-fejlesztés egyik legfontosabb hattérszama.

2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

B.1.1. Honvédelmi kiadasok GDP-aranyosan
Adatgazda: SIPRI (Stockholm International Peace Research Institute)
Forras: J6 Allam Jelentés 2019, elsé véltozat. NKE
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B.1.3. A magyar hader6 teljes létszama
Adatgazda: KSH
Forrés: J6 Allam Jelentés 2019, elsé véltozat. NKE

A fenti mutatdk megkeriilhetetlen, alapveté hdttérszamokat adnak ahhoz, hogy mas mutatok
altal jelzett tendencidkat értelmezni lehessen. A mutaté hasznossaga az allam értékelése
szempontjabol 6Gnmagaban véve minimalis. Mégis fontos hattérmutatd, mert mas mutatékhoz
alapvetd kontextust ad. A J6 Allam Jelentés mutatoi egymast is hatterezik és hasznalhatéva
teszik. A J6 Allam Jelentés tovabbi fejlesztésében felmeriild lehetdség, hogy a tobbi mutato-
hoz hattérként fontos mutatdkat elkilonitetten, 6nallé mifajként szerepeltessiik.

Fontos kiemelni, hogy a masodik mutatd (B.1.3.) mar nem tisztan hattérmutato: a lét-
szam és annak megoszlasa mar olyan mutatd, amely, ha kormanyzati fejlesztési célrendszer
kapcsolodik hozza, célértékkel stb. rendelkezé valédi indikatorra valhat!

Mennyire érzi biztonsagban magét, ha egyedul sétal lakdhelye kérnyékén
sotétedés utan?
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B.2.1. A lakossag biztonsagérzete kozteriileten, a lakdkdrnyezetében
Adatgazda: KSH; Forras: J6 Allam Jelentés 2019, els6 valtozat. NKE
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Kétsika mutato:

o A kozteriiletek tényleges biztonsagossaga szempontjabol mutatoként hasznalni kevéssé

lehet.

e A biztonsagérzet azonban kdzvetleniil is allami cél, és mint ilyen, a mutaté egy fontos ered-

ményallapotat mutatja, attekinthetévé teszi a teleplilések tipus szerinti megoszlasat.

o Amutatd részletes helyzetképet ad. (A J6 Allam Jelentés id6soros mutatéi kozott ez a mu-

tatd kivételesen nem idésoros, mert az idédimenzidval is béviilve mar attekinthetetlen

lenne.)
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K.1.4. A haztartasi szektor elad6sodottsaga
Adatgazda: KSH
Forras: J6 Allam Jelentés 2019, elsé véltozat. NKE

Fokozottan mddszertanfliggé a mutaté hozzakapcsolhatosaga valamely jelenséghez. (A la-

kossag sok tényezén alapulé aktivitasat mutatja inkdbb vagy a kormanyzati aktivitas érvé-

nyestlését a tendencia fékezésére?)

Két vetiletet mutat: a mértéket és a tendenciat. Az id6sorossag szerepe itt kiemelkedé:

a tendencia a fontosabb. Nem kiiloniti el az 6sszetett hatasrendszerben az allam szerepét

(sok intézkedés tortént) és egyéb tényez6k hatasat (példaul valsag utani lakossagi stratégia-
valtas).
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K.4.4. A fels6foku végzettség( fiatalok ardnya
Adatgazda: KSH
Forras: J6 Allam Jelentés 2019, elsé valtozat. NKE

Onmagéban is fontos, de hatasaban is: mas teriiletekre is jelentésen haté tartalmat jelenit
meg. A fels6fokl végzettségliek aranya hatassal van mas fontos dimenzidkra is: lakossagi
egészségi allapot (a fels6foku végzettségliek korében lényegesen jobb), bérszinvonal, gaz-
dasagi versenyképességi jellemzok, munkaerdpiac, tarsadalmi, gazdasagi fejlettségi mutato,
kulturafogyasztas és fogyasztasi kultura stb.
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D.5.1. Osszevont sajtészabadsag-mutato
Adatgazda: FH (Freedom House), RFS (Reporters Without Borders),
EIU (The Economist Intelligence Unit
Forrés: J6 Allam Jelentés 2018. NKE

Nehezen lehet megmondani a mutato jelentését, de vildgszerte egyre gyakoribbak a hasonld
kompozitmutatokkal valé kisérletek. Az egyes komponensek 6sszegzett eredménye stagnal-
hat, ha elleniranyban valtoznak a részmutatoék.
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Tovabbképzésben részt vevd hallgaték szama (kdzszolgalati)
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H.4.4. A kdzszolgalati tovabbképzési portfolid
és a képzésben részt vett hallgatdk volumenének alakulasa
Adatgazda: NKE
Forras: J6 Allam Jelentés 2019, elsé véltozat. NKE

Példa arra, hogy a kontextus, a hasznalat megfordithatja az értékelést: a felkésziiltség di-
menzidjaban a cél a minél magasabb szamu tandra teljesitése lehet. Az dllamigazgatas szak-
szerlisége szempontjabél azonban nem a kozszolgdlati tovabbképzés keretében teljesitett
tanérak maximalizalasa, hanem a munkakorhoz illeszkedé tovabbképzés a cél, vagyis ilyen
megkozelitésben |étezhet akar tulképzettség is!
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H.1.3. A legkozelebbi korméanyablaktol mért dtlagos kozuti tavolsag a févaroson kivil

Vitatott mutatd abbdl a szempontbdl, hogy a mérés megbizhatésdga nem romlik-e azzal,
hogy nem kozhiteles szamitason alapul. Az adatok forrasa hiteles (helyadatok: KEKKH).
Azonban a tavolsag szamitasa kutatason, nagy mennyiségl(i NKE-szamitason alapul, mely

Adatgazda: ME, NKE, Google Maps
Forras: J6 Allam Jelentés 2019, elsé valtozat. NKE

a Google altal fejlesztett térképes adatokat és tavolsagmérési technoldgiat hasznal. Ossze-

gezve azt mondhatjuk, hogy a mutaté pontos, megbizhatd, érvényes - de nem koézvetlendil

hivatkozik kdzhiteles adatbazisra. Ezzel felveti a felhasznalhaté adatok legitimacios kérdése-
it és a hierarchia kérdését. A kutatasokban képz6dé adatok alkalmazasa minden felhasznald

elvarasai szerint jo, megfelelé6 médszer? Vagy csak a kozhiteles adatsorok masodelemzése

vagy elemi esemény és példaul darabszamadatok, mértékegységekkel mérheté mennyiségi

adatok felhasznalasa fogadhato el? Melyik az elsédleges? Vagy kiegészitik egymast?
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