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BEVEZETES

BEVEZETES

Az allami tisztviselSkrél sz8l16 2016. évi LII. torvény (a tovabbiakban: Attv.) jelentés mérték-
ben atalakitotta a kézszolgalatban dolgozé tisztvisel6k képzési rendszerét annak érdekében,
hogy a kézigazgatas valds fejlesztési igényeit jobban szolgdld, a tanulast hatékonyabban
tdmogato képzések fogadjdk a tisztvisel6ket. A térvény két Uj elémeneteli képzést vezet
be: a kormanyzati tanulmanyok szakiranyu tovabbképzést és a kdzigazgatasi tanulmanyok
szakirdnyU tovabbképzést. Az utébbi a kdzszolgalatba belépdk szamara szolgal alaptudas-
ként, mivel a jogalkoté az allami szolgalati jogviszony |étesitését csak olyan személlyel te-
szi lehet6évé, aki kdzigazgatasi tanulmanyok szakiranyu szakképzettséggel rendelkezik, vagy
vallalja, hogy kinevezésétél szamitott két éven belll kézigazgatasi tanulmanyok szakira-
nyu tovabbképzés soran kozigazgatasi tanulmanyok szakirdnyl szakképzettséget szerez.
A kozigazgatdsi feladatelldtds hatékonysdga és hatdselemzése cimd tantargy kidolgozasara a
szakirdnyu szakképzettség képzésfejlesztésének keretében kertilt sor; a targy felépitésében
illeszkedik a komplex kompetenciaalapu képzés kovetelményeihez, és a jelen szakanyagon
tul fontos pillére az esettanulmanyok feldolgozasa, amelyek a hataselemzések vilagabol
hoznak hétkdznapi, am elgondolkodtaté problémakat, amelyekkel a tisztvisel6k mindennapi
munkajuk soran is szembesiilhetnek.

Fontosnak tartjuk mar a bevezetében hangsulyozni, hogy e targynak nem célja a kozigaz-
gatas hatékonysagi kérdéseinek vagy a kdzpolitika-alkotds és a hatdsvizsgalatok vildganak
részletes ismertetése, mivel ezekben a témakban szamos koézértheté és tudomanyos, ma-
gyar és idegen nyelv( kézikdnyv, monografia és cikk szliletett és all rendelkezésre a téma
irdnt érdekl6dék szamara (e munkak egy hasznos gy(ljteményét a szakanyag bibliografidja
tartalmazza). Ezzel szemben célkitlizésliink a hatasvizsgalat elhelyezése és szerepének alta-
lanos bemutatdsa a kdzpolitikai folyamatokban, ezért a szakanyagban a kapcsolédd témak
részletes, mély targyalasa helyett - amely inkabb a kézpolitikai elemzdk vagy hatasvizsgalati
szakért6k képzéseinek tematikajahoz illeszkedne - csupan az alapfogalmak és Osszefliggé-
sek, valamint ezek gyakorlati alkalmazhatésaganak bemutatasara, egyfajta szemléletatadas-
ra és szemléletformalasra téreksziink.
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l. MODUL ALLAMI FELADATELLATAS,
KOZPOLITIKA ES MODERN
KORMANYZAS

1. AZ ALLAMI FELADATELLATAS TERULETI ES
TORTENETI DIMENZIOKBAN

Az allam és az allami feladatellatas rendszerének tobb jelentés megkozelitését ismerjiik. Eze-
ket mind a létrejottiik kora, mind helye alapjan megkillonboztethetjiik. A tarsadalmi és gaz-
dasagi modernizaciéval parhuzamosan folyamatosan alakult az 4llami és kormanyzati felada-
tellatas rendszere. A kozigazgatasi - benne a kozponti allami és 6nkormanyzati - struktuarak
napjainkban egyre inkdbb komplex rendszereket alkotnak. A 20. szazad egyik kiemelkedd
tarsadalom- és allamelméleti dilemmaja az allamszervezet optimalis kiterjedésérdl és az al-
lami hatalom mértékérdl szolt. A fejlett demokratikus vildgban az angolszasz allamfelfogas,
valamint az eurdpai kontinentalis modell kiilénb6ztetheté meg alapvetéen. Az angolszasz
orszagokban (Nagy-Britannia, Egyesilt Allamok, Kanada, Uj-Zéland) a piac, és vele a libe-
ralis gazdasagpolitika tisztelete hagyomanyosan magas presztizst élvez. Ez megnyilvanul
az allamfelfogds és a kormanyzati kdzpolitika kiilénb6zé szegmenseiben, igy tobbek kozott
az allami ado6- és koltségvetési politikdkban, ahol csokken az allami redisztribacié mérté-
ke; a rugalmasabb foglalkoztatasi szabalyozasokban; az 6ngondoskodasra épité szocialis és
egészségligyi ellatasi rendszerekben.

A 19. szazad elejének klasszikus ,éjjeliér-allamképe” a maga liberalis, minimalista, Ugyneve-
zett laissez faire (ejtsd: leszé fer) tipusi megkozelitésével idével jelentds valtozasokon esett
at. Tanulsagos, hogy alig masfél évszazad alatt honnan hova jutott el az dllami feladatellatas
rendszere. A kizarélag a gazdasag és tarsadalom mikodéséhez elengedhetetleniil sziikséges
szabalyozo keretrendszerek miikodtetésétdl (jogrendszer, pénziigyi rendszer, klasszikus koz-
igazgatasi funkciok) az dllami felel6sség- és feladatvallalas olyan magas szintjeiig, mint a tar-
sadalom egészét kozvetlenlil érinté kdzoktatas; a kozegészségiigy és szocidlis gondoskodas
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(benne a nyugdij- és egészségbiztositassal); a mlvelddés; a kdzosségi infrastruktirdk vagy
éppen a kutatasfejlesztés intézményi keretei. A folyamatosan boéviilé allami funkcidk és a
feladatellatas hatéteriilete a mikodtetés mellett egyre tobb formalis (kdzvetett) és tényleges
(kozvetlen) tAmogatasi formaban olt6tt testet - példaul 6szténzdk az adérendszerben; regi-
onalis fejlesztési programok; lakastamogatasi modellek; konkrét egyedi allami tAmogatasok;
szakpolitikai tdmogatasi programok. Az allam fenntartd, mikodteté és tdmogatd funkcidi
egyszerre mutathatdak ki napjaink kormanyzati tevékenységeiben -igaz, eltér6 médon és
mértékben. Mig a skandinav jéléti allamkoncepcié nagyban épit a formalis és tényleges ta-
mogatasokra, addig a kisebb allam ethosza altal meghatarozott angolszasz modell sokkal in-
kabb koncentral a klasszikus m(ikodtetési funkcidkra. A feladatellatas specidlis esete, amikor
az allam szerepvallalasa kozvetleniil az dllami utasitas rendszerében nyilvanul meg. llyenkor
az allam - az egyes tarsadalmi alrendszerek autondmiajat csokkentve, vagy akar idélegesen
felfuggesztve - kbzvetlen modon avatkozik be és utasit: specidlis jogositvanyokat (rend-
kivili allapot; hadiallapot etc.) gyakorolhat, illetve gazdasagi valsagszituacidkban kézvetlen
intézkedéseket hozhat. Erre szamos példa akadt a 2008-ban kezd6dott pénziigyi-gazdasagi
vilagvalsag kezelése soran: tobb ezermillidrd dollar, eurd értékd allami bankmenté csoma-
gok; iparagi-agazati intézkedéscsomagok (példaul roncsautdprogramok). A direkt kozvetlen
allami utasitasos rendszer ténylegesen megvaldsult az allamszocialista politikai rendszerek-
ben: erre a Szovjetuniotol a kelet-k6zép-eurdpai orszagokon keresztiil az egyes harmadik
vildgbeli rendszerekig (példaul Kina, Eszak-Korea) egészen napjainkig talalunk példakat.

A megnovekedett allami szerepvallalas a fejlett demokratikus orszagokban a joléti dllam
(welfare state) képében 6ltott testet, ami a gyakorlatban magas szint(i allami feladatellatast
és kiterjedt kozOsségi ellatérendszereket (szocidlis, egészségligy, oktatas, kultura)
eredményezett. A j6léti dllam eurdpai kontinentalis valtozatait az angolszasz modellnél kiter-
jedtebb feladatellatas jellemezte. A foderalis hagyomanyokkal rendelkezé német allamfelfo-
gas a joléti szolgaltatasok mellett a feladatellatas terén 6sztonozte a decentralizalt, tébbszintdi
tertileti kormdnyzds és déntéshozatal (multi-level governance, MLG) modelljét, az ,erds allam és
erés onkormanyzatok” elvére alapozva. A francia napéleoni allamszervezés tradiciéi ugyan-
akkor éppen az erés és centralizalt kozponti allamhatalomban és feladatellatasban, valamint
annak hatékony helyi-terileti megszervezésében - prefektusi hivatalok - gyokereztek.
A skandinav allamfelfogas pedig dontéen a kiterjedt és magas szint(i joléti struktarak
mUkodtetésére éplilt.

A modern allam kereteinek értelmezése terén paradigmatikus valtozasok kévetkeztek be
az 1970-es években. A masodik vilaghaborud utani évtizedekben a jéléti allam elosztérend-
szereinek kialakitasaval és az allami szerepvallalds névekedésével a feladatok egyre komp-
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lexebbé valtak, s vele a kdzkiadasok dinamikusan novekedtek. Azonban a jéléti rendszerek
expanziojan alapulé folyamat karos mellékhatasaként az intézmények is egyre koltségeseb-
ben, rdadasul csokkend hatékonysaggal miikddtek. A magas addk a politikai stabilitas bazisat
jelentd kdzéposztaly elégedetlenségét is kivaltottak. Mikoézben folyamatosan névekedett a
kozszolgaltatasok minéségével szemben tadmasztott tarsadalmi elvaras, addig a gazdasagi
teljesitéképesség - kiilondsen az 1970-es évek gazdasagi nehézségeinek hatasara - alap-
vetéen csokkenni kezdett vagy stagnalasba valtott. Az Uj jelszé ,,az olcsdbb és hatékonyabb
allam” lett, ehhez igazodo szervezeti és mUiikodési strukturakkal. Mikézben a torténeti fejl6-
désbdl és a modernizacidbdl fakaddan Gjabb és Gjabb teriiletekhez kapcsolédodan alakultak
ki és er6sodtek meg a tarsadalmi elvarasok az allami feladatellatas irant, addig a realgazda-
sagi korliilmények egyszeren nem tették lehetévé, hogy a korabbi idészak komplex jéléti
feladatellatasi és Ujraelosztd rendszere valtozatlan formaban fennmaradjon. Ezzel viszont
a kormanyzati fenntarthatésag esélye keriilt veszélybe. Ez indukalta a kormanyzas meguiji-
tasara irdnyuld torekvéseket, eszméket, mozgalmakat. Az évtized valsagjelenségei (nem-
zetkozi olajvalsagok: 1973, 1979), a klilonb6zé globalizacids trendek (a Bretton Woods-i
rendszer vége, az amerikai-hollywoodi kultira térnyerése, a multinacionalis nagyvallalatok
nagymeértéku kapitalizalédasa), a dominanssa valo (j tipusa allam- és kormanyzati filozofidk
- neoliberalizmus, neokonzervativizmus -, valamint menedzsmentelméletek (kiiléndsen az
ugynevezett New Public Management - NPM) egylittesen az allami feladatellatis kézvetlen
,2aramvonalasitasat”, jelentés mérték( visszametszését eredményezték. A torténetileg eltérd
hagyomanyok miatt a klilonb6zé kormanyzatok mas-mas eszk6zok alkalmazasaval reagéltak
a valtozasokra. A hagyomanyosan erds és kiterjedt blrokratikus rendszerekkel, kézszolgalati
ethosszal rendelkezé német és francia kormanyzat és kozigazgatas a klasszikus weberidnus
modell erényeit megtartva a korabbi kdzszolgaltatasi szint fenntartasara, de egyuttal annak
modernizalasara torekedett. Ez a folyamat az erésen kdzpontositott berendezkedés(i Fran-
ciaorszagban egy belsé decentralizaciés reformfolyamattal kapcsoldédott 6ssze, ami 1982-
ben az 6nallé politikai régiok létrehozasat, ezzel pedig a kétszint(i teriileti 6nkormanyzati
struktura bevezetését eredményezte. Az angolszasz orszagokban a kormanyzati tevékeny-
ség meghatarozo részévé tették a takarékossag és a hatékonysag jegyében az allami tulajdon
privatizaciéjat, az allami kozszolgaltatdsok maganszereplék szamara torténd kiszervezését
(contracting out), tovabba az allami szektorokban a versenyelv minél szélesebb alkalmaza-
sat. llyen atfogo kozigazgatasi kezdeményezés volt az igynevezett Next Steps kdzigazgatasi
reformprogram Nagy-Britannidban az 1980-as évek masodik felében, a masodik Thatcher-
kormany idészakaban, vagy szlk fél évtizeddel késébb az Egyesiilt Allamokban a Clinton-
adminisztracidohoz kapcsoldédd Reinventing Government atfogd teljesitményvizsgald szovet-
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ségi programja (GAeBLER-OsBOURNE 1994; Jenel 2005). Az elmult masfél-két évtized eurdpai
szocidldemokrata kormanyai - igy a ,hosszU” munkasparti ciklus Nagy-Britanniaban (1997-
2010) vagy a német Gerhard Schréder szocidldemokrata-zéld koaliciés kormanyai (1998-
2005) - bizonyos strukturalis modositasokkal, de érintetlenll hagytak a korabbi id6szak
NPM reformjait. Habar a tarsadalmi igazsagossag gondolata hangsulyosabban jelent meg
egyes kormanyzati szakpolitikdk tervezése és végrehajtasa soran, mégsem kertilt sor a ko-
rabbi neokonzervativ kurzusok privatizaciés tranzakcidinak ,visszadllamositasara”, és nem
tortént meg a kozfeladat-ellatas kiterjesztése a klasszikus joléti dllam id6szakanak egykori
mértékéig (HorvATH M. 2005).

Ugyanakkor az (j kézmenedzsment (NPM) mozgalom két évtizedes ,diadalmenetét”
kovetéen mar a 2000-es években erételjes kritikak fogalmazédtak meg a gyakorlattal szem-
ben, amelyek kiilondsen feler6sddtek a 2008-ban kezd6dott gazdasagi vilagvalsag idésza-
kaban, majd az azt kévet6 években. Mindezzel parhuzamosan az allam szerepének felérté-
kelése, s ezzel az allami feladatellatas egyfajta reneszansza kovetkezett be (ForcAcs 2009).
Az egységesen Ugynevezett neoweberidnus dllam (Neo-Weberian State - NWS) elnevezéssel
illetett dllamfelfogas a kovetkezd kormdnyzat (government) vagy kormdnyzds (governance)
dilemmaval szembesiilt: indokolt-e, és ha igen, milyen feltételek mellett a nem kormany-
zati szereplék bevonasa a kormanyzas kézpolitika-csindldsi (policy making) folyamataba. Az
irAnyzat teoretikusai a tradicionalis kormanyzati feladatok ellatasa soran egyértelm(ien a
kormanyzati (government) struktirak preferdlasa mellett teszik le a voksot, egyuttal kriti-
kusan viszonyulva az 0j kézmenedzsment piacparti gyakorlatdhoz. Masrészrél viszont nem
kérddjelezik meg teljes egészében a halézati alapu t6bbszintli kormanyzas gyakorlatat, de
hatékonysagi alapon legalabb Ujra kivanjak gondolni azt, hangsulyozva az erés kézpont (al-
lam/nemzeti kormanyzat) és a kdvetendé normak, szabalyok fontossagat. A neoweberidnus
felfogas ugyanakkor nem kivanja teljes egészében elvetni az Gj k6zmenedzsment eszkoz-
rendszerét, de egyértelmien torekszik a menedzserialista felfogas és a hagyomanyos, ,we-
beridnus” kbzigazgatas gyakorlatanak hatékony és eredményes egyiittes alkalmazasara. Az
NWS eszkozeiben és lehetéségeiben az allam megerdésitését a jogszerliség és jogallamisag
hangsulyozasaval, valamint a kilsé civil tarsadalmi kontroll intézményeinek biztositasaval
képzeli el, ezzel is stabilizalva a biirokratikus kompetencidk, s vele a kozponti allam pozicidit
(Stumpr 2008). A felsorolt kiilonb6z6 Uj irdnyzatok kozott a legatfogdbb és leginkabb nor-
mativ iranyzatnak a good governance, azaz a ,jé kormanyzas” paradigmaja tekinthetd, amely
mar 6nmagaban is az egyik legfontosabb kérdéskore az elmult 25-30 év politikatudomanyi
diskurzusanak. Szamos szakértdi intézet (think tank), nemzetkdzi szervezet vett és vesz részt a
,]0 kormanyzas” paramétereinek meghatarozasaban (White paper on Governance of Collective
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Investment schemes). A ,jo kormanyzas” paradigmaja is atalakult, az eredendéen neoliberalis
koncepcié napjainkban a demokracia, a hatékonysag és az atlathatésag normativ elemeinek
szintézisét fejezi ki. Ugyanakkor sziikséges leszogezni, hogy az ezredforduld 6ta eltelt masfél
évtized j6 néhany gazdasagi, tarsadalmi és politikai valsagot termelt ki. Ezek kézil kiilono-
sen fontosak a 2008-2009-es pénzligyi és gazdasagi vilagvalsag napjainkig éré hatasai, a
2001. szeptember 11-e 6ta globalis méretben jelentkezd nemzetkozi terrorizmus keltette
biztonsagi kihivasok, a 2010-es évek kozepére feler6sodott nemzetkdzi menekdilt- és mig-
racios folyamatok, valamint a globalis éghajlatvaltozas és felmelegedés jelentette kérnye-
zeti veszélyek. Masrészrél a felsorolt valsagjelenségekkel parhuzamosan rohamtempdban
alakul at a vildggazdasag szerkezete, benne a negyedik Ugynevezett kvaterner (infokom-
munikacids és csucstechnoldgiai iparagak) szektor eléretérésével, valamint az informacios
tarsadalomnak a realgazdasagi folyamatokra gyakorolt kdzvetlen és kdzvetett hatasaival
(példaul az ugynevezett megosztison alapul6é gazdasagi kezdeményezések - sharing eco-
nomy). Mindezen posztmodern jelenségek napi szintl cselekvési kényszerbe hozzak a nem-
zeti és szubnacionalis (térségi és helyi) kbzpolitikai dontéshozdkat: a nemzeti parlamenteket
és kormanyokat; polgdrmestereket és képviseldket - illetve a kiilonb6z6 [étezd nemzetkozi
kormanykozi szervezeteket (Eurdpai Unid, mas makroregionalis szabadkereskedelmi kezde-
ményezések: NAFTA, ASEAN etc.). Kiilonésen a 2010-es évek szdlnak az allami felelésség
és feladatvallalds globalis mértékl megerdsitésérdl. A folyamat keretében egyfajta ,allami
visszavétel és térfoglalas” torténik olyan agazatpolitikai és szabalyozasi terlileteken, ahol a
megel6z6 negyedszazad NPM reformjai éppen az ,allam visszavonulasat” eredményezték
privatizaciok, feladatkiszervezések, deregulacidos és devollciés aktusok révén. Ez a meg-
valtozott neoweberidanus indittatasu szemlélet tlkrozédik j6 néhany szakpolitika aktudlis
nemzetkdzi torténéseiben. Példaként emlitheté: a piaci és versenyjogi szabalyozas; a pénz-
lgyi és a bankfelligyelet megszigoritasa; a folyamatos tarsadalmi kihivasoknak kitett okta-
tas- és egészségpolitika, példaul az egészségbiztositas rendszerét kiterjeszté ugynevezett
Obamacare torvény az Egyesiilt Allamokban; az llami szerepvallalds novelése a stratégiai
iparagakban; terrorellenes kormanyzati intézkedések; a klimavaltozasra adott kormanyzati
szakpolitikai valaszok.
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2. AKOZPOLITIKA FOGALMA, RENDSZERE - A
KOZPOLITIKAI AKTOROK ES KOZPOLITIKAI
CIKLUS

A modern kormanyzas rendszerének értelmezéséhez sziikséges roviden tisztazni magat a
kézpolitika (public policy) fogalmat. A nemzetkozi politikatudomany haromszint(i megkozeli-
tést alkalmaz a politika torténéseinek, eseményeinek és a szerepl6k magatartasanak leirasa-
ra, amit politikatudomanyi haromszognek is szokas nevezni (BAver 1999).

Polity

(intézménykézponti
megkdzelités)

Politics Policy
(cselekvo-es
folyamatkézponti
megkozelités)

[dBntéshozatal-
kézpontu megkdzelites)

\\\_____—_/

A polity fogalma a politikai intézmények mikédésére, a szervezeti (allami, kormanyzati és
egyéb nem kormanyzati) struktirak leirdsara fokuszal. A korai ipari tarsadalom korszakanak
egy szlk elitdemokracian - kdszonhetéen a rendkiviil korlatozott valasztéjognak - alapu-
16 allami kozegében a 19. szazad utolsé harmadaban létrejévé modern politikatudomany
nagyon sokaig kizarélag az intézménykozpontd megkozelitésre koncentralt. A politics jelleg
megkozelités el6térbe keriilése mar a 20. szazad elsé felében meglédulé demokratizaloda-
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si folyamattal allithatd parhuzamba. Ezt az idészakot az érett ipari tarsadalom, valamint az
immaron jelent6s tarsadalmi bazison alapuld tdmegdemokracia jellemezte. Az altaldnos va-
lasztojog vilagméretli elterjedése robbanasszerlen kiterjesztette a politikai kozosségek ko-
rabbi szik tarsadalmi keresztmetszetét: sokasodd érdekcsoportok (stakeholderek), valamint
az altalanos valasztdjoghoz igazod6 tomegpartok hataroztadk meg mindinkabb a politika - s
vele az allam - jellegét és miikodését. A jelentés mértékben demokratizalédo politikai rend-
szerekben a politikai partok valtak elsédleges szerepldkké, a vizsgalatok hangsulya pedig a
cselekvéskozpontu jelenségek és interakcidk iranyaba tolédott el.

A politika intézményi (polity) és konfliktusos (politics) dimenzidjanak feltarasat kovetéen a
policy, vagyis tadgabb értelemben a kozpolitika jelenti a politikatudomany harmadik, egyben
legfrissebb megkozelitését. A hazai szakirodalomban a public policy terminus technicushoz a
kézpolitika kifejezést elészor Agh Attila hasznalta az 1990-es évek elején. Urban Laszl6 egy
1995-6s, a Kb6zgazdasdgi Szemlében publikalt tanulmanyaban a politika és a kozgazdasagtan
kapcsolatrendszerére épitve a kézcélu szabdlyozds hatdselemzése definiciét ajanlotta. ,A koz-
célu szabalyozas fogalma tehat az 6sszes politikai dontésnek - a torvényalkotastol a politikai
adminisztraciéban zajlé mindennapi dontéshozatali folyamatokat vezérlé és 6sszehangolé
elvek és irdnymutatasok sokasagaig terjedd - 0sszefoglald elnevezése” (UrsAN 1995. 272).
Amig a polity megkodzelités a politika intézményi, strukturalis dimenzidira helyezi a hang-
sulyt, addig a politics a szerepldk, cselekvé aktorok szempontjabdl magyarazza a politika
torténéseit. A policy - mint kzpolitika - esetében egyszerre jelennek meg tartalmi (szakpoli-
tikai), intézményi (dontéshozatali szisztémak, intézmények), illetve cselekvé (dontéshozdk és
a dontéshozatal egyéb érintettjei) vizsgalati aspektusok. A public policy kifejezést elészor az
amerikai Harold D. Lasswell alkalmazta az 1930-as években az alabbi harmas kritériumrend-
szer mentén: multidiszciplinaris megkozelités;! problémaorientaltsag és problémamegoldas;
normativ jelleg (LassweLL 1936).

A fejlett orszagokban a masodik vilaghabori utan meghatarozé folyamatta valt a rendki-
az allami és kozigazgatasi dontéshozatali szisztémaknak a demokratikus politizalas, don-
téshozatal jegyében torténé atalakitasa. Ez utébbi azt jelentette, hogy a korabbi - jorészt
monolitikus dontéshozatali struktirdk mentén m(ikédé - allamszervezet (government, azaz
kormanyzat) funkcidjat egy olyan sokszereplés és tobbdimenzids komplex folyamatrendszer
(governance, azaz kormanyzas) vette at, ahol az allami-kormanyzati szervek, apparatusok
mar nem az egyetlen és kizarélagos szerepldi a kdzpolitika-alkotasnak. A klasszikus govern-
ment-felfogas kiemelkedé teoretikusa, a polgari politikai filoz6fia meghatarozé alakja, Max

1  Erdésen épitve a szocioldgia, a kozgazdasagtudomany és a jogtudomany teoretikus és modszertani eszkbzeire.
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Weber (1864-1920) még a kovetkezdk szerint definidlta a korabeli ,modern polgari allam”
meghatarozo jellemzéit a 20. szazad elején:

» az allam teriletén a legitim erészak monopoljoga (hadsereg, rendészeti szervek), » az el6-
z6b6l kdvetkezd legdlis uralom.?

Max Weber a 19. szazadi katonas poroszos allamfelfogasabdl fakaddan az erés, hataskoreit
precizen és magabiztosan gyakorlé allamot eszményitette. Ebben a weberidnus gondolati
rendszerben nehezen értelmezhet6 az allam ,kivonulasa” és az igy megliresedett terek aten-
gedése a piaci és mas tarsadalmi szerepl6k szamara - legyen az privatizacié vagy kompeten-
cia-atadas Ugynevezett paraadminisztrativ intézmények részére (kdztestiileti feladatellatas);
korabbi allami feladatok kivezetése, deregulacidja; az allam hatdsagi-szankcionalasi eszko-
zeinek szUlkitése. Ugyanakkor hangsulyozni kell, hogy Weber a birokratikus allamfelfogasat
szigoruan a kapitalista termelési viszonyok kozott képzelte el, ahol a magantulajdon szent és
sérthetetlen, s igy a gazdasagi berendezkedés megkérddjelezhetetlen alapja.

A 20. szazad utolsé harmadara, a jéléti dllam valsdgara adott rendszerszint(i valaszokkal
(4j k6zmenedzsment; a tobbszintl kormanyzas koncepcidja; egyéb neoliberalis és neokon-
zervativ felfogdsok) parhuzamosan a modern demokratikus kormanyzati- és kozpolitikai
rendszerek egyre inkabb a konszenzualis konzultativ alapokra épiil6 t6bb-, esetenként sok-
szerepl6és kormanyzasmodellre (governance) ,allitddtak at”. Ebben az allam (kormanyzat) el-
vesziti a kozpolitikai és kdzigazgatasi folyamatokban betoltott kordbbi - a government tipusu
mukodésre jellemz6 - kizarélagos monopolhelyzetét. A tébbszereplés governance-modell az
allami és kozpolitikai dontéshozék mellett a korabbiakhoz képest jelentésen feliilértékel-
te a kiiléonb6z6 érintett érdekcsoportok, illetve az dgazatpolitikdkhoz kapcsolédo szakértéi
oldal jelenlétét, szervezett és intézményes bevonasat - ami egylittesen alkotja az igyneve-
zett kozpolitikai halézatok rendszerét. A fejlett demokratikus orszagok politikai intézmény-
rendszereiben a governance tipusu konzultativ-kooperativ testiiletek sokasaga m(ikodott,
szabalyozott intézményi csatorndkat teremtve a gazdasagi és civil érdekszervezetek és az
allam szervei kozott. Mégis, csupan az 1990-es évekre valt széles koérben elfogadotta, hogy
a modern kormanyzas és kozpolitika halézati alapon mikodik. Ennek bazisan alakultak ki
azok a network-elemzési technikak, amelyek segitségével a makro- (orszagos) és mikroszint(i

2 Max Weber harom uralomtipusrél beszélt: tradicionalis, karizmatikus, legalis. Ezeket az uralom elfogadottsaganak
eredGitél tette fliggbvé, igy a tradiciondlis uralom esetében az elfogadottsag alapja az uralmat kezében tarté dinasz-
tia elismerése; a karizmatikus uralom esetén a hatalmat gyakorld karizmaja, személyisége (példaul diktatorok eseté-
ben); legélis uralom esetében pedig a térvényi szabalyozasok jelenik az elfogadottsag alapjat (példaul demokratikus
tobbpartrendszerben a valasztéi felhatalmazas a kormanyzati hatalom, uralom alapja).
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(helyi-lokalis) kdzpolitikai folyamatok mérhetéek, empirikusan aldtdmaszthatéak (Bocason
2006; Bevir 2008; RicHARDS-KooimaN 2004; GaspuscHek 2009).

2.1. AKOZPOLITIKAI HALOZATOK TiPUSAI ES SZEREPLOI

A modern kozpolitika kialakitadsdhoz és mikodtetéséhez kiilonb6z6 szereplék kiilonb6zé
mértékben jarulnak hozza. A modern governance alapl kormanyzasnak fontos konzultativ-
kooperaciés dimenzidja, hogy a dontéshozatal sordn az érintett kiilsé tarsadalmi és/vagy
gazdasagi érdekcsoportok (stakeholderek) szabalyozott bevonasa torténik, ami létrehozza a
tartos érdek- és kommunikacios kézpolitikai kb6zdsségeit (policy community). A halézati jellegl
mUkodés nemcsak hatékonyabb, hanem az igy érintett dontések szakmai legitimitasat is eré-
siti, mivel az érintett szerepl6k kiilénb6zé formaban és mértékben térténd megszolitasara és
bevonasara torekszik. A kdzpolitika leirdsaval foglalkozé szakérték az 1950-60-as évekre te-
szik, amikor az elsé kozpolitikai halozatok (policy network) 1étrejottek a kordbban egymastol
jobbara elszigetelt politikai, gazdasagi és civil elitcsoportok pluralis halmazabdl. Sziikséges
megjegyezni, hogy az érett, jelentds demokratikus hagyomanyokkal rendelkez6, gazdasagi és
tarsadalmi szempontbdl fejlettebb angolszasz és eurdpai orszagokban kiterjedt kdzpolitikai
halézatok alakultak ki a 20. szazad masodik felében. Ezzel szemben Eurdpa kdzéps6 és keleti
régidiban az allamszocialista évtizedek miatti torténeti megkésettség kovetkeztében csak
az 1989-1990-es politikai és gazdasagi rendszervaltozas utan indulhatott el a kiilonb6zé
kozpolitikai szereplék (kilondsen a gazdasagi és tarsadalmi érdekszervezetek szintjén),
illetve rajtuk keresztiil a kozpolitikai halézatok megszervezédése. A folyamatnak erés
hatteret biztositottak az 1990-es években a kialakuld intézményes érdekegyezetési és koz-
politikai konzultaciés mechanizmusok, struktirak. A masik fontos hatast az eurdpai unios
tagsagra valo felkésziilés (jogharmonizacid, intézményi kapacitasok erésitése), valamint a
csatlakozast kdvetéen a kilonbo6zé felzarkdztato és fejlesztési EU-s projektek (egészségligy,
varos- és vidékfejlesztés etc.) el6készitése, végrehajtasa és fenntartasa jelentette. Ugyanak-
kor a kozpolitikai halézatok politikaformalé szerepe még igy is jelentds elmaradasban van a
fejlett nyugat- és észak-eurdpai orszagok tapasztalataihoz képest.

Fontos vizsgalandé kérdés, hogy milyen tipusu szereplék (policy actor) alkotjak a kézpolitikai
halozatokat. Ezt érdemes egy olyan haromszog alaku kooperacidban elképzelni, ahol 1. a
politikumot az allami, kormanyzati szektor intézményei testesitik meg; 2. az érdekcsoportok
szegmensét az érintett megfelelé legitimitassal rendelkezé stakeholderek (szakszerveze-
tek, munkaadoi szovetségek, egyéb gazdasagi és tarsadalmi szerepldk) biztositjak; 3. vala-
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mint képviseltetik magukat az dgazati kompetenciaval bird kiilonb6z6 szakértéi csoportok.
A kozpolitikai aktorok kozpolitikai halozatokban torténé 6sszekapcsolodasa kiilonbozé
erésségl kotéseken keresztiil valdsulhat meg. A szakirodalom a legerésebb kapcsolédasokat
kézpolitikai koz6sség elnevezéssel definidlja - policy community: a szerepl6k tartds egylitt-
mukodésben muikodtetik a kdzpolitikai haldzatot; ez a tartdssag alapulhat k6zos érdekeken
(példaul dgazati kdzpolitikai haromszogek) és/vagy erds intézményi alapokon (mint a tripar-
tit alap( korporativ testuletek, érdekegyeztet6-konzultativ férumok). A policy community
esetében rendkiviil massziv kormdnyzat-érdekcsoportok-szakérték-kapcsolodast a kézpoliti-
kai vashdromszog (iron triangle) elnevezéssel is szokas illetni-igaz, ezt elsésorban az Egye-
stlt Allamok komplex és decentralizalt kézpolitikai halozataira hasznaljak, ahol az agazati
kapcsolatrendszerek aktorai (érintett kormanyhivatal - illetékes kongresszusi bizottsagok
- érdekcsoportok) szinte ,szétrobbanthatatlan” mdédon alakitjdk az adott szakpolitika
torténéseit (AcH 1994).

Lehetnek azonban olyan halézatok is, amelyek miikodése esetleges, kevésbé kiszamithato.
Ezek a gyengébb kotésl kézpolitikai hdlézatok (policy network), vagy az akar csak meghata-
rozott tigyek (issue) mentén 6sszealld az Ggynevezett ligyhaldzatok (issue network). A hazai
szakirodalom is behatéan foglalkozik a halézatok kérdéskorével. Erdemes megemliteni Gaj-
duschek Gyorgy 2009-ben megjelent tanulmanyat, amelyben a szerzé atfogdan bemutatja
és elemzi a kormanyzas (governance) alapu kézpolitikai halozatok belsé evollciodjat, valamint
a téma szempontjabél kiemelked6 kozpolitikai gondolkoddk teoretikus munkassagat. Gaj-
duschek ramutat: ahol az egyes agazatokhoz kapcsolddva egyre kifinomultabban mdkodé,
sokszereplés, komplex kozpolitikai halézatok terei alakulnak ki, ott, egyre inkabb csékken a
klasszikus kormanyzati (government) intézmények szerepe a kiilsé, nem kormanyzati szerep-
|6k (stakeholderek) javara (GaipuscHek 2009).

A kozpolitikai halézatok vizsgalatanal fontos kérdés, hogy milyen lehetéségek, eszkdz6k
allnak az egyes szerepl6k rendelkezésére. A holland Erik-Hans Klijn a rendelkezésére all6 erd-
forrdsok (legyen az allami autoritas, jogalkotas, pénz, szakértelem etc.); a kereteket meghata-
rozo szabdly- és normarendszerek (jogszabalyok, intézményi szabalyok); valamint a szereplék
altal kdvetett stratégidk (amelyek lehetnek helyesek vagy helytelenek) mindségétdl teszi flig-
gbvé az egyes szerepl6k kozpolitikai halozatokban bet6ltott valds szerepét, ,hatalmi” pozici-
6it. Rdadasul tovabb arnyalja a képet a tény, hogy a modern fejlett tarsadalmak belsd, funk-
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ciondlis differencidltsagabdl fakadéan a kozpolitika allami és nem allami szerepléi egyszerre

e Az ligy felmeriilése (agenda setting)

 Kozpolitikai megoldasok mérlegelése; dontési alternativak felallitasa (policy estimation)

¢ A legjobb megoldas, alternativa kivélasztasa, dontéshozatal (selection; decision making)

¢ A meghozott dontés végrehajtasa, implementacids szakasz (policy implementation )

¢ A végrehajtasi és teljes kozpolitikai folyamat utdlagos értékelése (policy evaluation )

* Ha az értékelés pozitiv, akkor a folyamat befejezédik vagy hatalyban marad (termination)
* Ha az értékelés negativ, lehetéség van a kozpolitikai , Ujratervezésre”

€E€ECELELL

tobb kiulonb6z6 kozpolitikai haldzatnak is részesei lehetnek (Kickert-KLiN-KoppPENAN 1997).

2.2. AKOZPOLITIKA-CSINALAS ES KOZPOLITIKAI CIKLUS JELENSEGE

A kozpolitika tovabbi alapveté fogalma a policy making, szabad forditasban ,kézpolitika-csi-
nalas”, de nevezhetjlik kézpolitikai folyamatnak is: a kiilénb6z6 szint( dontéshozatalt fejezi
ki, benne a kézpolitikai ligyek (policy issue) felszinre keriilésétél és menedzselésétdl a kdzpo-
litikai dontéshozatalon at egészen az utdlagos atfogd értékelésig, adott esetben korrekci-
oig - igy adva ki egy teljes kozpolitikai ciklust (policy cycle). Az ezredforduld kérnyékén egy
hivatalos brit kormanyzati kozpolitikai kiadvany a kbvetkezé definiciot adta: ,a policy making
a folyamat, amely révén a kormanyzat a sajat politikai viziéit igyekszik konkrét cselekvési
programokra, akcidkra leforditani az 6hajtott célok, tarsadalmi hatdsok megvalésitasa érde-
kében” (Modernising Government 1999. 15).

Akozpolitika-csinalas folyamata jol elkllonithetd, de egymassal 6sszefliggd, egymast kiegé-
szit6 szakaszokbdl all. A szakaszolasnak kiilonb6z6 elméletei ismeretesek a kdzpolitikai szak-
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irodalomban. Harold D. Lasswell még hét 6nallé szakaszt kilonitett el a kozpolitikai tigyek
felmerilésétdl a végrehajtason keresztiil egészen a dontéshozatal utélagos értékeléséig, s
vele a folyamat zarasaig. Ezt tovabb redukalta az amerikai Gary D. Brewer 1974-es The Policy

Sciences Emerge: To Nurture and Structure a Discipline cim({ munkajaban, amelyben hat 6nal-
16 kozpolitikai szakaszrél beszél egy teljes kozpolitikai ciklus keretében, ezek a kévetkezék
(BREWER 1974):

1. koézpolitikai kezdeményezés (invention/initiation),
a megoldasi lehetségek mérlegelése (estimation),
a legjobb megoldas kivalasztasa; a dontéshozatal (selection),
a meghozott dontés végrehajtasa (implementation),

A LD

a folyamat értékelése (evaluation),
6. ha afolyamat elérte a kivant hatast, akkor a kdzpolitikai folyamat befejezédik
(termination).

A szakirodalom még j6 néhany szakaszolast ismer, igy Jones Otszakaszos, David Easton
1979-es hétszakaszos vagy az amerikai Hogwood-Gunn szerzéparos 1984-es nyolcszaka-
szos felosztasat (Vass 2001). Napjainkra kozmegegyezés alakult ki abban, hogy az alabb defi-
nialt négy szakasz elengedhetetlen eleme a kdzpolitika-csinalas folyamatanak:
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VI.

Az adott kdzpolitikai Gigynek mint szabalyozandé kérdésnek a felmertilése és a poli-
tikai napirendre (policy agenda) keriilése - ez az Ggynevezett napirendre kertilés (agen-
da setting) szakasza, ahol kiilondsen fontos a kiindulasi tdmpontot nyujtdé bemeneti
(input) mutaté pontos meghatarozasa és adatokkal valé feltoltése.

Valamely napirendre keriilt kézpolitikai probléma - tobbé-kevésbé meghatarozott
kritériumokat és célokat kbvetd - megoldasat célzé szabalyok, intézmények és te-
vékenységek egy meghatarozott rendszerére vonatkozd, viszonylag részletes elkép-
zelés (javaslat), vagyis a kozpolitikai alternativak kidolgozasa.

A kidolgozott kozpolitikai alternativak hatasainak elézetes elemzése és értékelése a
folyamat kovetkezé eleme. Ez a kézpolitikai folyamatok eredményeként eldallt né-
hany viszonylag konkrét kdzpolitikai alternativa atfogé és komplex elézetes elemzé-
sét és értékelését takarja. Leggyakrabban kozpolitika-elemzésnek, esetleg (el6zetes)
hataselemzésnek, hatasértékelésnek nevezziik.

Maga a konkrét kozpolitikai dontés (jogszabalyalkotas vagy egyedi hatarozat, don-
tés) mint a teljes folyamat kulcsmozzanata - ez az igynevezett dontéshozatal (deci-
sion making) szakasza.

Jogalkalmazas vagy egyedi dontések realizalasa révén a meghozott kdzpolitikai don-
tések végrehajtasa - ez az Ugynevezett végrehajtas (policy implementation) szakasza.
A végrehajtas lathatd és mérhet6 eredményei a kimeneti outputmutaték, mint pél-
daul a kiilénb6z6 kvantitativ/kvalitativ mutatékkal leirhatd, szamszer(sithetd ered-
mények, mas széval eredményindikatorok.

A koézpolitika-alkotas teljes folyamatanak utélagos értékelése, amelynek fékuszaban
a végrehajtott dontések altal keletkeztetett tarsadalmi hatasok vizsgélata all. A vég-
rehajtott dontés pozitiv tarsadalmi hatasok esetén kaphat utélagos megerésitést,
de eredményezheti a dontés visszavonasat (példaul egy jogszabaly hatalyon kiviil
helyezése) is. Ennek a befejezd szakasznak a kozéppontjaban a kozpolitikai értékelés
vagy programértékelés (policy evaluation) all. Néhany példa:

- a megépllt Gj autdpalydk mint kozpolitikai output (eredményindikator) - a
tavolsagi kozlekedési lehetéségek javulasa mint pozitiv tarsadalmi outcome
(hatasindikator);

- Uj, a koltségvetésbe bekeriilt adobevételek mint kdzpolitikai output (eredmé-
nyindikator) - a névekvé addterhelés miatt varhatéan megnovekedé allampol-
gari elégedetlenség mint lehetséges negativ tarsadalmi outcome (hatasindika-
tor); megnovekedett bevételek és koltségvetési mozgastér mint potencilis
pozitiv tarsadalmi outcome;
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- tobb jogerds elmarasztald itélet mint kozpolitikai output (eredményindikator)
- javulo allampolgari biztonsagérzet mint lehetséges pozitiv tarsadalmi outco-
me (hatasindikator); tulzsufolt blintetésvégrehajtasi intézetek mint potencialis
negativ tarsadalmi outcome.
A masik targyalandd fogalmunk az Ggynevezett kdzpolitikai ciklus (policy cycle), amely egy
adott szempontbdl teljesnek tekinthetd, egymasra épiilé és egymasbdl kdvetkezd szaka-
szokbol all6 folyamatot fejez ki. A kozpolitikai ciklus tobbféle értelmezése ismeretes:
1. Konkrét agazati szakpolitikai intézkedés, intézkedéssorozat felmerilése a dontés-
hozatal végrehajtasara és értékelésére (példaul egy Uj adébnem bevezetése).
2. Egyhosszabb, de jol behatarolhato idészakra (példaul negyedéves, féléves, éves cik-
lus) vonatkozd, atfogd kozpolitika-alkotasi gyakorlat.

A fogalom akar egy teljes parlamenti, kormanyzati, 6nkormanyzati kdzpolitikai ciklusra is
vonatkozhat.
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Il. MODUL A HATASELEMZES
ALAPKERDESEI

1. ATE[\IYEKEN ALAPULO KOZPOLITIKAI
DONTESHOZATAL

A politika torténéseinek, eseményeinek és a szerepl6k magatartasanak leirdsara szolgal a
politikatudomdnyi hdromszdég (polity, politics, policy), amelyben a politika tartalmi oldalat, az
egy-egy probléma megoldasara alkalmazott politikai cselekvéseket kézpolitikdnak, az e logika
szerint zajlé megvaldsitas folyamatat kézpolitikai dontéshozatalnak nevezik (Baver 1999). A
kozpolitikai dontések hatadsainak és maganak a déntéshozatalnak a vizsgalatakor egy sor tu-
domanyteriilet eredményeit vehetjiik alapul: a politikatudomany, a kozgazdasagtan, a szer-
vezetszocioldgia, a jaték- és informacidelmélet, valamint a pszicholdgia médszertani meg-
kozelitéseinek felhasznalasaval kiilénbo6zé leiré modellek sziilettek az elmult évtizedekben
(ezekrdl bévebben lasd: Parsons 1995). Az 1950-es évek kialakuléban [évé kozpolitikatudo-
manya és annak gondolkoddi még ugy tartottak, hogy a kdzpolitikai dontés és dontés-els-
készités a fokozatossag tudomanya. Valtoztatni ez alapjan egyszerre csak egyet és kicsit,
gyakran széles korli egyeztetések utan lehet (LinpBLom 1959), azt azonban mar ebben az
idészakban is felismerték, hogy ha igy alakulnak ki a kdozpolitikai dontések, az kdnnyen lokdlis
optimumokhoz, azaz olyan helyzetekhez vezethet, amelyek az alternativak kozeli, sz(ik korét
mérlegelve talan a legjobbnak tlinnek. Valéjaban - az elérhetd szakpolitikai megoldasok tel-
jességét figyelembe véve - ez a megkozelités csak ritka esetben, a dontéshozatalban részt
vevé felek altaldanosan egyezd akarata és allaspontja esetén eredményez hatékony megval6-
sitast, dontésvégrehajtast, végsé soron pedig optimalis allami miikodést (VArapl 2012).

Az elméleti megfontolasoktdl megtisztitott problémamegoldas leegyszer(sitett folyamata
egy, a hétkdznapi életben is konnyen felfedezheté gondolati sik mentén torténik: az embe-
ri élet és tarsadalmi egylittélés dnkénteleniil is problémakat eredményez, azok igényeket
generdlnak; a kormanyzat feladata pedig az e folyamat soran keletkez6 sziikségletek kielé-
gitése. A tarsadalmi probléma felismerése a célok kijelolését alapozza meg, amelyek pedig
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elvezetnek a szlikséges eszkdzok kivalasztasahoz, véglil a megvaldsitashoz és - idedlis eset-
ben - a probléma megoldasahoz. Ez a gondolati sik illeszkedik a kdzpolitikai ciklus korabban
megismert modelljéhez is, amely egy adott kdzpolitikai beavatkozas kezdeményezésétdl (a
probléma felismerésétdl) a beavatkozas befejezéséig (a probléma megoldasaig) tart. A kér-
dés, hogy a kormanyzat e logika (tarsadalmi probléma a célok a eszkdzok a megvaldsitas)
alkalmazasa soran mit vesz alapul, milyen kiindulépontokat hataroz meg.

A kozpolitikai szemlélet racionalitasat alapul véve a problémamegoldas valdjaban egy meg-
ismeré folyamat (avagy annak kellene lennie), amely soran a kormanyzat féleg tarsadalomtu-
domanyi moédszertanra - és az egyéb kapcsolédé tudomanyokban felhalmozott ismeretekre
- tAmaszkodva megkisérli az adott, konkrét probléma mélyebb megismerését és megoldasat.
A szakirodalom ezt a nem altalanos, inkabb megkovetelheté, ideélis dontéshozatali format
nevezi tényeken alapulé kézpolitikai déntéshozatalnak (evidence-based policy making), amely
tudomanyos eredmények, informaciok, statisztikai és egyéb szamszaki elemzések, illetve
barmely tény felhasznalasaval készlilt dokumentumon vagy egyéb ismereteken alapul (How-
LETT ET AL. 2009). Az informacidk lehetséges csoportositasa egy adott kdrnyezeti és szerveze-
ti kontextusban a kdvetkezd (SATTERFIELD ET AL. 2009):

- tudomdnyos adatok: alap- és alkalmazott kutatasok Uj tudomanyos eredményei az
adott problématerilettel, szakpolitikaval kapcsolatban;

- erbforrdsokra vonatkozo ismeretek: kiilsé adottsagként megjelend (teleptilési, megyei,
régios vagy akar nemzeti szintu; természeti, technoldgiai, tarsadalmi és egyéb jellegi)
eréforrasok és belsé, a feladat megvaldsitasdhoz és a célkitlizések végrehajtasahoz
rendelkezésre all6 szervezeti, személyi stb. eréforrasok;

- kérnyezeti informdciék: minden - nem er6forras-kategoéridba sorolhaté - adottsag,
igény, preferencia, amit a dontéshozatal soran figyelembe kell venni; a torténelmi
multbdl eredeztethets értékektdl (példaul magyarsagtudat) a legljabb nemzet-
karakterologiai jellemzékig (példaul a nemzeti fliiggetlenség minél magasabb foku
megtartasa iranti elvaras).

A tényeken alapuld - eredetileg az egészségligy terén felmerilé - dontéshozatal célja a
probléma és ,kornyezete” alapos megismerése, egy komplex valdésagkép feltarasa, nem en-
gedve teret a kilonb6zd személyes meglatasok, intuicidok vagy akar szubjektiv preferenci-
ak altal vezérelt dontéseknek és végrehajtasuknak. Az informacidkon és tényeken alapuld,
megfontolt itélet és az ezek alapjan gondosan megformalt cselekvési terv csakigy, mint a tu-
domanyos eszkozokkel elért vagy aldtdmasztott, vildgosan prezentalt kdvetkeztetés, ugyan-
csak megkerilhetetlen elemei a tényeken alapuld kozpolitika mentén értelmezett tarsadal-
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mi problémamegoldasi folyamatnak. A tények a kdzpolitikai ciklus valamennyi szakaszaban
fontos szerephez jutnak. Legfontosabb forrasai a statisztikdk, a mérések és rangsorok, a
tudomanyos elemzések.

Ez a modell - a tudomanyos igényességli kutatasokkal megalapozott dontés-el6készités
- a vilag fejlett orszagaiban az elmult évek egyik fé szakpolitika-el6készitési aramlatanak
legfontosabb torekvése. Els6ként az Egyesiilt Kirdlysag altal bevezetett kormanyzati mo-
dernizacids program (Modernising Government) keretében valt hivatalosan is a kdzpolitikai
dontéshozatal és modszertan elemévé. Magyarorszagon ezzel szemben az tapasztalhato,
hogy - bar a problémaészlelés és definicid nagyjabdl megfelel a tényeken alapulé dontés-
hozatal modelljének - a kozpolitikai alternativik kidolgozasa (a kés6bbiekben ezt elézetes
hatdselemzésnek nevezzilk majd), amelyet koztisztviseldk és altaluk megbizott szakérték vé-
geznének el, nem integrans részei a magyar kozpolitikai valésagnak. A kdztisztvisel6k tudasa
és a politikusok dontéseit aggregald intézmények nem a kdzpolitikai ciklus tényeken ala-
puld, stratégiai strukturajaba rendezédnek, hanem stratégiaalakitasra, implementaciora és
intézményi tanulasra kevéssé alkalmas allamigazgatasi-politikai keretek k6zo6tt miikodnek.
A dontéshozatal e pontban targyalt modellje ezzel a hagyomanyos, biirokratikus modellel
szemben azt probalja érzékeltetni, hogy a dontéshozatalban érintett szerepl6knek - a kor-
manyzati dontéshozoktél kezdve egészen a végrehajtasban érintett ligyintézékig - ebben a
szemléletben lenne sziikséges gondolkodniuk a kdzpolitikai dontéshozatal el6készitése, a
folyamatok modellezése, a szervezeti kérdések, valamint a megvaldsitas tervezésekor.

A tényeken alapuld dontéshozatal elmélete igy a - modul és a tananyag tovabbi részei-
ben - bemutatott fogalmaknak, elméleti és gyakorlati megfontolasoknak egyfajta preskriptiv
(el6ird, szabalyalkotd) keretét képezi.

2. AZ ELEMZESEK FOGALMI KORE

A hataselemzések készitése sajatos - leginkabb szakértdi, de tudomanyos médszertant al-
kalmazo - tevékenység, amely soran az elemzdk szintén sajatos eszkdzrendszerre és fogalmi
készletre tdmaszkodnak. A kdvetkezdkben elséként a hatasvizsgalatok soran felmertlé fo-
galmakat, azok 6sszefliggéseit tisztazzuk - a hataselemzések készitése kdzbeni felmertlé-
siik logikai sorrendjében.
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2.1. HATASVIZSGALAT, HATASELEMZES

A hatdselemzés atfogd, komplex fogalom, amely a kézpolitikai folyamatba illeszkedve, a tar-
sadalmi beavatkozasok hatasait vizsgalé alkalmazott kutatas formajat olti. Sajatlagos intéz-
ményi-jogi kdrnyezete, széles kdrd modszertana, cél- és eszkbzrendszere van, amelyek ré-
vén a hatékony és hatasos kdzpolitika-csinalas szemléletének és (eld)feltételének Iényeges
elemét alkotja.

A hatdsvizsgdlat ehhez képest szlikebb fogalom, amely a kdzpolitikai program végrehajtasa-
nak meghatarozott fazisaiban készil, tobbnyire meghatarozott kritériumok és formai jegyek
alapjan, a kozpolitikai dontéshozék informacios igényeinek kielégitése érdekében. A két fo-
galom kapcsolddasa tehat Ggy irhato le a legegyszer(ibben, hogy a hataselemzés egy atfogd
szemléletet tlikroz, a hatasvizsgalat pedig ez alapjan végzett gyakorlati tevékenység.

2.2. KOZPOLITIKA, PROGRAM ES PROJEKT

A kozigazgatasi feladatellatas hatékonysaganak elemzésekor kiemelt jelentésége van annak
a kérdésnek, hogy tulajdonképpen mit is értékellink. A tényeken alapulé kézpolitikai don-
téshozatal elméletébdl kiindulva erre kénnyen adhatunk egyszer( valaszt: elemezni kézpo-
litikdkat lehet. A szakmai kézbeszédben azonban emellett mas meghatarozasokat is talalha-
tunk az elemzések potencidlis targyara utalé megjeldlések kozott: az 6nallé értelemben vett
kézpolitikak mellett kbz- vagy szakpolitikai programokrol és projektekrél is lehet hallani. E
meghatarozasok egymasra éplilésének alapja maga a kdzpolitika oksagi modellje, az a mod
és rendszer, ahogyan és amelyben a kormanyzati tevékenységekrél gondolkodunk a kdzpo-
litika szemléletében. A kdzpolitika programmodelljében a legmagasabb szintet a kézpolitika
képviseli, amely a kormanyzat tevékenységének egy nagy, kevésbé koriilhatarolhaté egysé-
gét képezi: példaul a szocialpolitika, amely gazdasagi, tarsadalmi és egyéb vonatkozasai, kap-
csolddasai révén csak mint atfogd értelmezés szolgal minden olyan tevékenységre, amely a
tarsadalom m(ikodésével foglalkozik, annak mikodését kivanja befolyasolni a szocidlis élet
teriiletén belll. A kozpolitikan beliil elhatarolhatok tovabbi specidlis részcélok, eszkdzok és/
vagy célcsoportok altal definidlt egységek. Ezeket egységesen programnak nevezziik: a szoci-
alpolitikan belll példaul megklilonboztethetlink lakashoz jutast segité programo(ka)t. Ezek a
programok altaldban tovabb bonthatok kiilonb6z6 projektekre, amelyek mar egy adott, konk-
rét formaban megjelend cselekvési tervben 6sszegezheték: a lakashoz jutast segitd progra-
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mon belil példaul ilyen lehet az egy adott megye lires lakdsait meghatarozott kedvezmény
mellett értékesité kormanyzati projekt (GaipuscHek-HaNAL 2010).

2.3. RAFORDITAS, EREDMENY ES HATAS

A kozpolitikai szemlélet a kormanyzat tevékenységét a tarsadalom kontextusaban, a tarsa-
dalomhoz valé kapcsolata fliggvényeként értelmezi. Ezt a kapcsolatot szintén szamos tudo-
many eszkoztara segitségével lehetne leirni, a dontések és azok hatasainak elemzése célja-
bdl azonban egy, a rendszerszemlélet eszkézeit felhaszndld megkozelitéssel mutathatéd be
legegyszer(ibben. A rendszerszer(i politikai gondolkodas kialakulasaval az 1960-as évektél
elterjedt a rendszer fogalma a politika torténéseinek leirasara, amelyet elséként a tarsada-
lomtudomanyokra adaptalhaté formajaban David Easton kanadai politolégus dolgozott ki
(EasToN 1953). Az altala leirt strukturalista-funkcionalista felfogas - tulajdonképpen a (k6z)
politika munkamodellje - szerint a politikai rendszer olyan elkiilonilt entitas, amelynek be-
meneti (input) oldalan a tarsadalom, vagyis a kiilsé kérnyezet fel6l érkezé kévetelések (példaul
anyagi természet(, szabalyozassal kapcsolatos, részvételre iranyuld) és az ezek megvaldsi-
tasdhoz szlikséges tdmogatdsok (példaul, a kovetelésekkel 6sszhangban: adofizetés, szaba-
lyok betartasa, részvétel a politikai kdzéletben) allnak. A politikai rendszerben mindezek a
bemenetek kimenetekké (outputokka) alakulnak, amelyeknek szintén két fajtaja van: déntések
és vezérlések (mindkét esetben az inputokhoz hasonléan: anyagi természet(, szabalyozassal
kapcsolatos, részvételre iranyuld). Mindezt kiegésziti még a visszacsatolds (feedback) fogal-
ma, amely a politikai rendszer m(ikodése soran keletkezett informaciok, ismeretek visszaa-
ramlasat jelenti az inputok oldaldra. Ezaltal egyfajta tanulasi folyamat valosul meg, amellyel
a rendszer korforgasa teljessé valik, illetve Ujraindul. Az input-oldalon jelenik meg tehat min-
den raforditas, ami a kormanyzast éri, az outputok kdzott pedig azok az eredmények, ame-
lyek a raforditasok birtokdban megvalésultak.

24



II. MODUL A HATASELEMZES ALAPKERDESE]

OUTCOME
INPUT OUTPUT OUTPUT ES TARSADALOM KOLCSONHATASA
ROVIDTAVON KOZEPTAVON HOSSZUTAVON
KOVETELESEK, KOZVETLEN | [EGYENITUDAS | CSELEKE- | TARSADALMI
TAMOGA- EREDMENYEK: MEGVALTO- DETEK KORULME-
TASOK: ] ZASA: MEGVALTO- || NYEK MEG-
' KOZPOLI- ZASA: VALTOZASA:
TARSADALMI TIKAK KIDOL- ISMERETEK n.
ELVARASOK GOZASA, VELEMENYEK | MAGATARTAS | TARSADALOM
TARSADALMI MEGVALOSI- KEPESSEGEK | SZOKASOK | GAZDASAG
IGENYEK TASA MOTIVACIOK | KOLLEKTIV | KULTURA
CSELEKVESEK l STB.
VISSZACSATOLAS: OUTPUT, OUTCOME
OUTCOME OUTCOME OUTCOME
INPUT OUTPUT ROVID KOZEP HOSSZU
IGENY A REK- PIHENG- KIPIHENTEBB, | JOBBMUNKA- | NAGYOBB
REACIOS KARTYA POZITIV HELYIKEPES- | TERMELE-
LEHETOSEGEK BEVEZETESE, ATTITUD, SEGEK, KENYSEG
BOVULESERE XTISZTVISELO | JOBBMUNKA- | MAGASABB
NYARALASA HELYIMOTI- | FOKU LOJA-
VACIOK LITAS

Ez a megkozelités a fogalmak jelentésének feltarasan tul az 6sszefliggések megértésére, kii-
[6ndsen az output és egy masik [ényeges fogalom, az outcome kozotti kiilonbség felismerésére
irdnyul, amelynek kiemelt jelentésége van a hataselemzés és altaldban a hatékonysag
gondolatkdrén beliil. Mig ugyanis az inputokat raforditasnak tekinthetjik, addig az outputot
ugy definidlhatjuk, mint a kormanyzati tevékenység kozvetlen eredményét, az outcome pedig
mar ennek a tevékenységnek a kdrnyezetében, azaz a tarsadalommal valé kdlcsénhatasban
nyeri el értelmét. Mas megfogalmazasban az inputok a kitlizétt cél megvaldsulasa érdeké-
ben felhasznalt raforditasokat (szavazatot, koltségvetési forrast stb.) jelentik, az outputok
pedig arra kérdeznek ra, hogy milyen eredményt értiink el az adott teriileten. Példaul hany
f6 végzett az allam altal tAmogatott atképzéseken? Az outcome-ok ezen tulmutatva azt a
kérdést jarjak koril, hogy vajon milyen valtozast értiink el az eredmények hatdsara, azaz
példaul csokkent-e az atképzések hatdsara a munkanélkiiliség, és ha igen, mennyivel. Utdbbi
esetében tovabba megkllonboztethetlink rovid, kozép- és hosszu tavu hatasokat, s6t egyes
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forrasok (Scimitt 2013. 31) az ennél is hosszabb id6tavon érvényesiilé hatast végsé tdrsadal-
mi hatdsnak (effect) is nevezik.

Lathatd tehat, hogy nem ugyanazt takarja egy kozpolitika eredménye és a tarsadalomra
gyakorolt tényleges hatasa. A hatdselemzés szempontjabdl természetesen az utébbi ténye-
z6nek, vagyis az outcome-nak, a ténylegesen elért tarsadalmi hatasnak van jelentésége, az
ilyen hatasok felmérése - az egyes kozpolitikdk megvaldsitasa el6tt vagy utan - azonban
korantsem egyértelmd, ahogyan az a késébbiekben érzékelheté lesz.

2.4. EREDMENYESSEG, HATASOSSAG ES HATEKONYSAG

A rendszerelmélet gondolatkérén belil maradva a kévetkezé tisztdzandd fogalmat maga
a hatékonysdg és annak mintegy logikai el6zményeként az eredményesség, illetve e fogal-
mak kapcsolata és a hataselemzésben valé konkrét alkalmazasa jelenti. Az eredményesség
(effectiveness) a kitlizott célok (ebben az esetben outputok) és azok elérése vagy a cél tel-
jestilésének foka kozt kifejezett ardnyossagot mutatja. Ha egy adott tarsadalmi probléma
megszlintetéséhez adott mennyiség( outputra, példaul 10 000 Gj munkahelyre van sziikség,
de az annak érdekében kidolgozott program csak 50%-at (példankban 5000 munkahelyet)
tudta teljesiteni ennek a célkit(izésnek, akkor az értékek (az elért eredmény és a célkit(izés)
Osszevetése 6nmagaban csak a program eredményességérdl ad informaciét, a valés hata-
sokrél - azaz, hogy hanyan tudtak ténylegesen elhelyezkedni - mar nem. Az adott program
kovetkezésképpen 50%-ban volt eredményes. A hatdsossdg (efficacy) a politikai és szakpo-
litikai dontések tarsadalmi hatasait és kovetkezményeit fejezi ki, mas széval az érintettek
tarsadalmi helyzete, igényei s aktivitasa fel6l mutatja a végeredményt.

A hatékonysdg (efficiency) ezzel szemben azt mutatja meg, hogy egységnyi raforditassal -
példaul 1 millié forint allami tAmogatas segitségével - mekkora hatast sikerilt elérni, vagy
egységnyi hatas eléréséhez mekkora raforditas sziikséges. Példankban ezt a kovetkez6 kér-
dések fedik le: hany Uj munkahelyet sikerlilt teremteni az adott forrasbdl, illetve mennyibe
kerilt egy Gj munkahely megteremtése?

Ahogyan az észrevehet6, az eredményesség a kozpolitikai szemlélet szerint inkabb output
jellegl, mig a hatékonysag outcome jellegli mutatd. A két fogalom elvalasztasa a kdzszféra
targyalasakor azért indokolt, mert egy kozigazgatasi szerv (és igy a teljes kormanyzat) sem
juthat kdzvetlen informacidhoz a tevékenysége hatasaval kapcsolatban. Nem, vagy legalabb-
is nem pontosan lehet megmérni, mennyi a haszna egy munkavallalé6 munkahoz juttatasa-
nak, mig a maganszféraban a vallalkozasok a piac viszonyai kdz6tt pontos informaciékhoz
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jutnak sajat tevékenységiikkel kapcsolatban. Amennyiben egy vallalkozas profitot termel,
akkor eredményesnek, ha pedig nem, veszteségesnek tekintjik; illetve minél kisebb rafordi-
tas mellett éri el ezt a profitot, vagy minél nagyobb profitot termel adott raforditas mellett,
a vallalkozas annal hatékonyabb. Ugyanez a képlet az allami szereplék esetében nem alkal-
mazhato: egyrészt a kormanyzatok alapvetéen monopol helyzetben vannak egy orszagon
bellil, azaz nincs mas szerepld, aki vagy amely kozszolgaltatasokat allitana el6, hacsak nem
az allam megbizasabdl; masrészt - a legtobb esetben - nem torekednek haszonra. Tevékeny-
séglik, a kozszlikségletek kielégitése sokszor nem is szamszerUsithetd.

2.5. RACIONALIS, KIELEGITO ES OPTIMALIS DONTES

A hataselemzés célja végsé soron a kormanyzati dontéshozatal tAmogatdsa, segitségnyujtas
a leginkabb megfelel6 (eredményes, gyors, hatékony, hatasos stb.) dontés kialakitasahoz.® Az
érvényesnek elfogadott tudomanyos mdodszerek a dontési alternativak megfeleléségét vizs-
galva ugyanakkor azt allapitjdk meg, hogy egy dontés sohasem lehet teljes mértékben racio-
nalis, amennyiben a sz6 eredeti értelmét nézziik. Ez a kijelentés konnyen belathatd, ha arra
gondolunk, hogy a céljainknak leginkabb megfelelé alternativa kivalasztasa azt feltételezi,
hogy a dontéshez sziikséges minden ismeret, vagyis az 6sszes lehetséges dontés minden
lehetséges kovetkezményére vonatkozo tudas birtokaban vagyunk, ami jézan elgondolassal
irredlis elvaras. A dontéselmélet ezért - az Ugynevezett korldtozott racionalitds elmélete alap-
jan - egyezményesen azt allitja, hogy a raciondlis dontés elvileg is lehetetlen, helytallébb
ezért inkabb a kielégité (satisficing) alternativa valasztasardl beszélni (Simon 1956; 1982). A
dontések racionalitdsanak még pesszimistabb modellje az Ugynevezett szemeteskuka-modell
(garbage can model), amely nagy magyarazo erével bird, gyakran hivatkozott, bar kevéssé
alatamasztott modellje a valésagban zajlé dontési folyamatoknak. E szerint a dontéshozatal
sok esetben nem a logikusnak tliné folyamat szerint megy végbe: a szervezetek gyakran a
meglévé megoldasokhoz keresnek problémakat, vagy a déntéshozok ugy keriilnek déntési
helyzetbe, hogy magara a dontésre semmi szlikség nincsen (mert példaul nincsen probléma,
csak elvaras az adott terlleten torténé kormanyzati cselekvésre).

A kozigazgatasi szervezeteken bellili dontéshozatal elméletei kdzt tovabbra is helye van a
Lindblom (1959) altal kis lépések tudomdnydnak (incremental decision making) nevezett, ko-
rabban hivatkozott tézisnek, amely a korlatozott racionalitds meglatasai nyoman ugy tartja,

3 Ajelen kurzus 6sszefliggésében ezt emeljiik ki, de a hatasvizsgalatoknak fontos szerepe van még az igazgatasi elja-
rasok részeként, illetve nem kormanyzati szereplék esetében a szempont-érvényesités eszkoze lehet (Szepesi 2013).
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hogy a kbzigazgatas alapvetden politikai jellegébdl adéddan a célok és preferencidk megko-
vetelt tisztadzadsa megoldhatatlan feladatot jelent. Ezt azzal magyarazza, hogy az egy-egy koz-
politika kapcsan esetlegesen szembekeriilé preferenciakon kivil (példaul helyi és orszagos
érdekek, kornyezetvédelem és ipari fejlesztés) a dontést az is megneheziti, hogy az egyes al-
ternativak mogott altalaban erés érdekcsoportok, lobbik allnak. Mindezen tényezdk 6sszes-
ségiikben - a dontések komplexitasaval kiegésziilve - megalapozzak, hogy a kozigazgatas
rendszerében folyé déntéshozatali mechanizmus a legtébb esetben nem vezethet optimalis
eredményre. A kis Iépések technikaja éppen ezt a problémat probalja megsziintetni azaltal,
hogy széles korli egyeztetési mechanizmust ajanl, ahol az érdekeltek a maguk szempontjabdl
vizsgaljak a javasolt dontést, igy olyan kbvetkezményekre is felhivhatjak a figyelmet, amelyre
még a legalaposabb egyedi dontéshozé sem lenne képes. Ez az evolutiv folyamatszemlélet
ugyanakkor nem alkalmas nagyivi (akar drasztikusnak is nevezhetd) beavatkozasok véghez-
vitelére, ami a valdban sziikséges esetekben problémat jelenthet. igy ennek az elméletnek az
elsédleges korlatja az, hogy csapdakba és zsdkutcakba vezethet, mert nem képes elszakadni
a kotédéseitdl, fennall az Gtfliggbség (path dependence) veszélye.

A kozpolitikai gondolkodasra jellemzé - szintén racionalitdson alapuld felfogasabdl kiin-
duld - szemlélet szerint bar a legégetdbb, legfontosabb tarsadalmi problémak, fesziiltségek
valnak a kozpolitikai dontések targyava, amelyeket a politikai dontéshozé legtobb esetben
a teljes végrehajtasi apparatuson, a kdzigazgatas kiterjedt szervezetrendszerén keresztiil old
meg, mégsem allithatjuk, hogy ezek a déntések minden esetben optimalis megoldast kinal-
nak. A hataselemzések célja mindezek alapjan tgy foglalhatd 6ssze, mint egy, az ,optimum”
elképzelt szintjének ndvelésére iranyuld, a racionalitdshoz, am annak kielégitd fajtajahoz mi-
nél inkabb kozelité, valos problémakat felismerd és azokra megoldast kinald folyamat soran
kialakitott dontés tobbiranyu (el6zetes és utdlagos) tamogatasa.
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3. AHATASELEMZES HAZAI KORNYEZETE

A koézigazgatasi feladatellatas hatékonysaga érdekében végzett hataselemzés mélyebb 6sz-
szefliggéseinek kibontasa elétt ebben a fejezetben attekintjik a magyar kozigazgatas ke-
retein belll végzett hatasvizsgalat rendszerét, ami betekintést enged abba a folyamatba,
amelynek tovabbfejlesztését, mindségének emelését a jelen szakanyag tdmogatni kivanja.
A kozpolitikak és azok részeinek (programok, projektek) elemzése a fejlett demokratikus
orszagok tobbségének kozpolitikai gyakorlatdban magatdl értetédé, felhasznalasi terlilete
pedig ehhez igazodva igen sokszind: a kiilonb6z6 fejlesztési, koltségvetésbdl finanszirozott
kiadasi programok, beruhazasok mellett megtaldlhaték a szervezeteken bellil végzett, ve-
zetési eszk6zhoz hasonld elemzések is, az OECD-orszagok tobbségében a kdzponti kor-
manyzat altal bevezetni tervezett szabalyozasi eszk6z6knél pedig kotelezd az Ugynevezett
szabdlyozdsi hatdsvizsgdlat (regulatory impact assessment) elvégzése. Magyarorszagon a hatas-
vizsgalat rendszerszer(i megjelenésével ellentétben inkabb elszigetelt, hatasvizsgalat-jellegli
tevékenységeket talalhatunk: ilyenek példaul a koltségvetési elemzések, az Allami Szamve-
vOszék célszerlségi vizsgalatai, a nagyprojektek koltség-haszon-vizsgalata vagy a stratégi-
ai kornyezeti hatasvizsgalat. A hatasvizsgalatoknak szinte minden orszagban meghatarozé
terliletét képezik ezenkivil a jogszabalyok tarsadalmi hatasainak felmérése céljabdl végzett
elemzések. Ez a tevékenység tobbnyire - igy Magyarorszagon is - a jogszabaly-el6készités
rendszerébe van beagyazva, annak mintegy részeként végeznek a hatasok felmérésével kap-
csolatos vizsgdlatokat. A kévetkezékben ezt a tevékenységet mint a magyar kozigazgatas
hataselemzésre vonatkozd gyakorlatat mutatjuk be (bévebben lasd: Szepesi 2013).

3.1. HATASELEMZESI RENDSZER 2010 ELOTT

A kozponti kozigazgatas hatasvizsgalati rendszerét meghatarozé f6 szabalyok, illetve maga a
rendszer kialakulasa |épcséfokainak vizsgalatakor elsé [épésként a korabbi jogalkotdsrél sz616
1987. évi XI. térvényt (a tovabbiakban: korabbi Jat.) kell attekinteni. A jogszabaly gyakorlatilag
altalanos értelemben kijel6lte a hatasvizsgalati kereteket, altaldnos kotelezettségeket hata-
rozott meg, illetve - ilyen értelemben - megalapozta a tovabbi részletszabalyok kialakitasa-
nak lehetéségét. A torvény egyarant altalanos kotelezettséget hatarozott meg az elézetes és
utdlagos hatasvizsgdlatra vonatkozdan.
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18. § (1) A jogszabaly megalkotésa el6tt - a tudomany eredményeire tdmasz-
kodva - elemezni kell a szabalyozni kivant tarsadalmi-gazdasagi viszonyokat,
az allampolgari jogok és kotelességek érvényesiilését, az érdek-0sszelitkozések
feloldasanak a lehet6ségét, meg kell vizsgalni a szabalyozas varhatd hatasat és
a végrehajtas feltételeit. Errél a jogalkotot tajékoztatni kell.

A torvény rendelkezéseinek értékeléséhez figyelembe kell venni, hogy a rendszervaltas
el6tti kormanyzati dontéshozatal zartsaga igen magas foku volt, a dontések meghozatala a
nyilvanossag kizarasaval tortént, igy a hatasvizsgalatok hasznossaga is megkérdéjelez6dott:
ha ugyanis a déntéshozatalban a nyilvdnossag nem képez visszatarté erét, akkor valéjaban
semmi nem Osztdnzi a dontéshozoét a hataselemzésben leirt javaslatok betartasara. A rend-
szervaltas utani gyakorlat tobbé-kevésbhé ehhez a szellemiséghez igazodott: hataselemzések
inkabb ad hoc médon, szinte kizardlag a legelemibb, kézvetlen koltségvetési hatdsok figye-
lembevételével sziilettek, és nem végezték el, vagy nem megfelel6 részletességgel tértek ki
az egyéb (tarsadalmi, egészségi, kbrnyezeti stb.) teriileten varhato, akar hosszabb id6tavon
relevans kbvetkezmények feltarasara. Az el6zetes, vagyis az egyes szabalyozasra vonatkozé
dontések el6tt elvégzett hatasvizsgalatok mellett a torvény eldirta a dontéseket kéveté vizs-
galatok elvégzését is - ez volt az igynevezett hatdlyosulds vizsgdlata.*

44. § Ajogalkotd és a jogalkalmazé szerveknek figyelemmel kell kisérnilik a jog-
szabalyok alkalmazasanak hatasat, fel kell tarniuk az érvényre juttatasukat gatlo
kérilményeket, és a tapasztalatokat a jogalkotasban is hasznositani kell.

45. § (1) A szakminiszter feladata, hogy folyamatosan vizsgalja - az érdekelt
minisztereknek és orszagos hataskord szervek vezetSinek bevonasaval - a
jogszabalyok hatdlyosuldsdt, és a vizsgdlat eredménye alapjdn megtegye a sziik-
séges intézkedéseket. E kbtelessége nem érinti a Legfelsébb Birdsdg elnékének, a
legfébb ligyésznek és a Kbzponti Népi Ellendrzési Bizottsdg eln6kének a jogkdrét.

A hazai hatasvizsgalati rendszer egy Uj mérféldkovét jelentette 2004-ben az unids csatlako-
zas. Unids tagallamként - illetve mar azt megel6z6en is - szdmos, a jogharmonizacié terile-
tére tartozd jogszabalyt Iéptettek életbe, a szabdlyozasi teriiletek kozott pedig a hatasvizs-
galati rendszer fejlesztése, az Unid elvarasainak valé megfelelés is szerepelt. Az igazsdgligyi
miniszter 8001/2006 (I. 30.) IM tdjékoztatdja a szabdlyozdsi hatdsvizsgdlat elkészitésének mod-

4 Afogalmak (elézetes, utélagos hatasvizsgalat) bévebb kifejtését a szakanyag Ill. és IV. moduljai tartalmazzak.
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szertandrdl ehhez nyujtott elvi segitséget: felhivta a figyelmet a déntéshozatali felelésségre,
utalt az Eurdpai Unid Better Regulation (a jogalkotasi minGség fejlesztése) szemléletére,” igye-
kezett meghonositani a minéségi jogalkotas elemeit. Mindezen torekvések ellenére a hatas-
vizsgalati rendszer magyarorszagi mikodésének tapasztalatai negativak voltak, a vizsgalatok
mar ebben az idében is inkdbb formalizalt, kbtelez6 jogi dokumentummellékletként, mint
érdemi tartalommal biré dontéselékészité vagy -értékelé anyagként funkcionaltak. Nem volt
megfeleld a hatasvizsgalati lap, az érdemi hatasvizsgalatra vonatkozdan hidnyoztak a részlet-
szabalyok, igy a hatasvizsgalat nem valt a dontéshozatali folyamat részévé. A hatasvizsgalat
inkabb adminisztrativ teherként jelent meg az érintettek szamara. Osszességében a korabbi
szabalyozas sem jogi oldalrdl, sem a kapcsolédé folyamatokat érinté szervezési kérdésekben,
sem pedig eréforrasoldalrél nem eredményezte egy érdemi hataselemzési rendszer miikodé-
sét. Ennek negativ kdvetkezményeként értékelhetjiik a jogszabalytomeg gyakori valtozasait,
a nagyszamu moédositasokat. A szabdlyozas igy megérett az Gjragondolasra.

3.2. AHATALYOS HATASELEMZESI RENDSZER

A hatasvizsgalatok készitésének intézményi és mikddési kerete 2010-ben valtozott meg
gyOkeresen. A jogalkotdsrol sz616 2010. évi CXXX. térvény (a tovabbiakban: Jat.) mar konkré-
tabb kereteket fogalmaz meg az elézetes és utélagos hatasvizsgalat elvégzésének kotele-
zettségérdl oly modon, hogy meghatarozza a fébb vizsgdlandé hatasok korét.

5 Az Eurdpai Unié Better Regulation elnevezés( politikaja mindehhez szervesen kapcsolédva a szabalyozas haté-
konysaganak novelésével, a gazdasagi koltségek minimdlis szinten tartasaval kivanja a kozigazgatasi rendszereket
megreformalni. Forras (angolul): http:/ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/toc_guide_en.htm.
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17. § (1) A jogszabdly elékészitéje - a jogszabaly feltételezett hatdsaihoz igazodo
részletességli - elézetes hatdsvizsgdlat elvégzésével felméri a szabdlyozds vdrhaté
kovetkezményeit. Az el6zetes hatdsvizsgdlat eredményérél a Kormdny dltal elé-
terjesztendd térvényjavaslat, illetve kormdnyrendelet esetén a Kormdnyt, dnkor-
mdnyzati rendelet esetén a helyi 6nkormdnyzat képvisel6-testiiletét tdjékoztatni
kell. Miniszteri rendelet rendelkezhet gy, hogy az dltala meghatdrozott esetben
a kbzjogi szervezetszabdlyozé eszkdz el6készitbje eldzetes hatdsvizsgdlatot végez.
(2) A hatdsvizsgdlat sordn vizsgdlni kell

a) a tervezett jogszabdly valamennyi jelentésnek itélt hatdsdt, kiiléndsen
aa) tdrsadalmi, gazdasdgi, kéltségvetési hatdsait, ab) kérnyezeti és egészségi k-
vetkezményeit,

ac) adminisztrativ terheket befolydsol6 hatdsait, valamint

b) a jogszabdly megalkotdsdnak sziikségességét, a jogalkotds elmaraddsd-
nak vdrhato kévetkezményeit, és
c) a jogszabdly alkalmazdsdhoz sziikséges személyi, szervezeti, tdrgyi és

pénzligyi feltételeket.

Mig a korabbi Jat. csak mintegy keretszabdlyjelleggel, altaldanossagban hatarozta meg a vizs-
galando hatasok korét, az (j szabalyozasban ez mar tételesen megjelenik, sokkal pontosabb
kovetelményeket ir elé a hatasok vizsgéalata kapcsan. Tovabba mar nem elég a megalkotan-
dé jogszabdly sziikségességét indokolni, vizsgalni kell az elmaradas varhato hatésait, illetve
az alkalmazast igényl6 feltételeket is. A Jat. felhatalmazasa alapjan keriilt sor az elézetes és
utdlagos hatdsvizsgdlatrdl sz616 24/2011. (VIII. 4.) KIM rendelet (a tovabbiakban: KIM hatas-
vizsgalati rendelet) megalkotasara is, amely tartalmazta a legfontosabb hatasvizsgalati alap-
fogalmakat és eljarasi elveket, valamint (j hatasvizsgélati lapot vezetett be. Ennek értelmé-
ben a hatasvizsgalatokat intézményi oldalrél a Kbzigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal Kutatasi
Osztalya mint a jogszabdlyi hatasvizsgalatok mdodszertani kézpontja segitette. Munkajanak
harom f6 teriiletét a hatasvizsgalatok tAmogatasa, kutatasi-elemzési feladatok ellatasa, illet-
ve a modszertani fejlesztés és tAmogatas alkotta.

A burokraciacs6kkentés célkitlizésével 6sszhangban 2015-ben és 2016-ban szamos intéz-
ményi racionalizacioé tértént, ami a hatasvizsgalat mikodési kereteit és ezaltal jogi szabalyo-
zasat is jelentdsen érintette: a Kdzigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal beolvadasa a Miniszter-
eln6kség szervezetébe maga utan vonta a KIM hatasvizsgalati rendeletének felvaltasat is. A
jogalkoto ezt az elézetes és utdlagos hatdsvizsgdlatrél sz616 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelettel
tette meg, ami visszatérést jelentett a korabbi Jat. altal alkalmazott keretszabdlyozas-jellegli
formulahoz.
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3. § Az el6zetes hatasvizsgalat soran

a) a legnagyobb hasznossdggal jdré hatdsvizsgdlatot, az adott szabdlyo-
zds fliggvényében a dontési helyzet megalapozdsdban legnagyobb szerepet jdt-
sz06 kbzvetett és kozvetlen hatdsok elemzését kell elvégezni;

b) a szabdlyozds pozitiv és negativ hatdsait is fel kell tdrni;

c)a szdmszerUsithetd elénydket és hdtrdnyokat szdmszerdsiteni kell, majd ilyen
formdban kell elemezni;

d) egy elézetes hatdsvizsgdlaton beliil egységes modszertani elvrendszert
kell alkalmazni;
e) a szabdlyozds vdrhaté hatdsait az adott szabdlyozds tekintetében rele-

vdns iddintervallumban kell vizsgdini;

f)tébb dontési vdltozat esetén valamennyi vdltozat tekintetében fel kell mérni a
vdrhato elénydket és hdtrdnyokat.

4. § (1) Az el6zetes hatasvizsgalat részleteinek megtervezése
érdekében a szabalyozasi igény felmeriilését kovetden - a szabalyozas
megalkotasara vonatkozé kormanyzati szandék esetén - a szabdlyozas
el6készitdje megvizsgalja a szabalyozas céljat és felméri a szabalyozas
varhatoé tartalmi elemeit.

(2) A szabdlyozds elékészitéje kivdlasztia azokat a jelentés kévetkezményekkel

jdré, érdemi szabdlyozdsi elemeket, amelyek kévetkezményeinek elemzésére kiter-
jed az el6zetes hatdsvizsgdlat, és kivdlasztja a vizsgdlandé hatdsokat.

(3) A szabdlyozds elékészitéje értékeli a szabdlyozds elmaraddsdnak vdrhaté ké-
vetkezményeit, a szabdlyozds elmaraddsa esetén jelentkezd koltségvetési hatdsokat.

(4) Az elézetes hatdsvizsgdlat sordn valamennyi relevdns idétdv figyelembevéte-
lével a hatdsvizsgdlati lapon régziteni kell a szabdlyozds kbzvetett és kézvetlen hatdsait.
5. § Az el6zetes hatasvizsgalat adatait és az elézetes hatasvizsgalat soran
feltart eredményeket a hatasvizsgalati lapon szilikséges rogziteni.

6. § Az el6zetes hatasvizsgalatra vonatkozo 3. § a)-e) pontjdban és 4. § (2)

bekezdésében foglalt rendelkezéseket az utélagos hatdsvizsgdlatra is alkalmazni kell.

Intézményi oldalrél a hatadlyos rendszerben a kordbban a Kbzigazgatasi és Igazsagligyi Hi-
vatal altal végzett hatasvizsgalat-tamogatd tevékenység a Miniszterelndkség keretein beldl
mUikodé Kormanyirodahoz kertlt. A Minisztereln6kség Szervezeti és MUikddési Szabdlyzatdrdl
sz616 1/2014. (VII. 23.) MvM utasitds (MvM hatdasvizsgalati utasitas) szerint a Kormanyiroda -
tobbek kozt - koordindlja a kormanyzati jogalkotas folyamataban a hataselemzési rendszer
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moddszertanaval és a folyamatszabalyozassal dsszefliggd mliveleteket; 6sszehangolja a ha-
taselemzési rendszerrel kapcsolatban a kormanyzati munkaban felmertilé statisztikai, infor-
macids, modszertani, folyamatszabalyozasi, szervezeti és mas relevans kérdések kidolgoza-
saval kapcsolatos mliveleteket; irdnyitja a kapcsolattartast és indokolt esetben felhasznalja
a kiilonb6z6 tudomanyos-szakmai kutatdémihelyek és mas szereplék ezeket illeté szakmai
munkajat.

3.3. AHATASVIZSGALATI LAP

A hatasvizsgalatok elkészitésének formdlis kerete a KIM hatdsvizsgélati rendeletének mel-

Iékletét képezb Ugynevezett hatdsvizsgdlati lap volt. Az elkészitend6 hatasvizsgalatok 6sszeg-

zésére szolgald Excel-formatumu dokumentum 6sszesen hat szerkeszthet6 részre oszlott:
1. Fdlap,

Tarsadalmi, gazdasagi hatasok,

Koltségvetés,

Adminisztrativ terhek, igazgatasi hatasok,

Tovabbi hatasok,

EHK (el6nyok-hatranyok-kockazatok).

S S

A félap a jogalkotasrél sz6l6 torvényben meghatarozott elézetes hatasvizsgalat legfonto-
sabb eredményeit mutatta be, egyfajta 6sszegzését adva a tébbi lap - a konkrét hatasok
leirasardl sz6l6 lapok - adattartalmanak; az utolsd, hatodik lap pedig az elénydk, hatranyok
és kockazatok 6sszegzésére szolgalt. A hatasvizsgalati lap utdlagos hatasvizsgalatra vonat-
kozo részében a mar meglévé jogszabaly kdovetkezményeit kellett elvégezni. Az errél sz6lé
minisztériumi tajékoztatd szerint ,az utélagos hatasvizsgalat jelentésége abban rejlik, hogy
a feltart eredmények visszacsatolhatdak a jogalkotasi folyamatba” (Kaposi T aL. 2011. 29.).
Ennek részei a kdvetkezék:

1. jogalkotasi tapasztalatok 6sszegytijtése (példaul statisztikak, kérdéivek, publikacidk,
adattarak),
problémas teriiletek megjeldlése,
a hatalybalépést megel6z6 legfontosabb valtozasok vizsgalata,
a problémas teriletek meghatarozasa, definialasa,

vk 0N

a feltart problémak 6sszefliggéseinek elemzése.
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Az MvM hatésvizsgalati utasitas itt is visszalépésként értékelheté a tekintetben, hogy a
korabbi strukturalt dokumentumot tulzottan leegyszerdsitette, a hatasok feltarasahoz nem
nyujt kell6 tdmpontot az azt végzék szamara. Az utasitas 1. melléklete a hatasvizsgalatok
készitésére szolgalé dokumentum formai elvarasait az alabbiak szerint tartalmazza.

Hatdsvizsgdlati lap
Eléterjesztés, tervezet cime:

I. Kéltségvetési hatdsok:
1. Adminisztrativ terhek:
. Egyéb hatdsok:

Keészitette: Ldtta: Jévdhagyta:

Lathatd, hogy a koltségvetési hatasok feltarasa és az adminisztrativ terhek 6sszegzé, sz6-
veges bemutatdsa mellett a hatasvizsgalati lap nem irja el a tovabbi lehetséges hatasok
kiildnvalasztasat vagy valamiféle rendszerezését az azt késziték szamara. Kérdéses, hogy -
amennyiben a hatasvizsgalatot készité személy nincs az elemzéshez sziikséges gyakorlat bir-
tokaban - hogyan lesz képes rendszerszer(en ismertetni az adott jogszabaly minden lénye-
ges hatasat, ha ehhez a hatdsoknak csupan a fent [athaté harmas felosztasabdl tud kiindulni.

4. AZ ELEMZES RENDSZERTANA

A hataselemzések (vagy tadgabb metszetben: a hatasvizsgalatok) célja altalanos értelemben
a tarsadalmi-politikai beavatkozasok, intézkedések hatasainak, eredményeinek felmérése -
flggetlendl attdl, hogy a vizsgalat a beavatkozashoz képest mikor (el6tte, kbzben vagy utana)
torténik. Fontos leszogezni, hogy a hatasvizsgalat nem kutatasi mddszer, hanem olyan alkal-
mazott kutatds, amely tébb mddszer alkalmazasaval a tarsadalmi beavatkozasok hatdsainak
elemzésére iranyul.

Itt ismét érdemes visszatérni a kozpolitika-csindlas normativ modelljéhez, azaz a kdzpolitikai
ciklushoz: a kézpolitikak kezdeményezését kovetd szakaszban az allami és kdzpolitikai don-
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téshozdk a résziikre felkinalt megoldasi lehetéségeket mérlegelik, majd a legjobb megoldas
kivalasztasa utan dontenek, a dontés végrehajtasat kbvetéen pedig a folyamat értékelésére
keriil sor, végiil - esetlegesen, az elért eredmény fliggvényében - a ciklus Gjraindul. Ahogyan
az érzékelhetd, ebben a folyamatban két ponton sziikséges a hatasok elemzésérdl szélni:
egyrészt a kozpolitikai dontés megsziiletése el6tt, a dontési alternativak kialakitasakor, mas-
részt mar a dontés utan, az elért eredmény értékelésekor. Ez az egyszer( folyamat is ravila-
git tehat a hataselemzések két f6 tipusara: az elézetes és az utdlagos hatasvizsgalatokra,
illetve azok rendszertani elhelyezkedésére. A kozpolitikai dontéshozatal ciklusmodelljében
az elébbi a megoldasi lehetéségek mérlegelését segiti, az utdbbi pedig a mar végrehajtott
dontés értékelését takarja. Az elébbit az angol nyelvi irodalomban, illetve a szakmai diskur-
zusban szokas kézpolitika-elemzésnek (public policy analysis), az utébbit pedig kézpolitikaérté-
kelésnek (public policy evaluation) vagy programkiértékelésnek (program evaluation) is nevezni.
Emellett - viszonylag ritkdbban - beszélhetlink még kéztes hataselemzésrél is, amely e két
tipus jegyeit hordozza magan, idézitése pedig az adott beavatkozas folyamataba illeszkedik.
Ezenkivil még tovabbi szempontok alapjan is el lehet egymastél kiilniteni a kiilonb6zé ha-
tasvizsgalatokat: igy a hatasvizsgalat mélysége szerint beszélhetiink gyorselemzésrdl (amely
par nap alatt elkészl), attekinté elemzésrdl (amely par hetet vesz igénybe) és mélyelemzésrol
(amelynek elkészitése néhany hdénapig tart). A hatasvizsgalat funkcidja szerint lehet rend-
szertdmogato, déntéstdmogaté, megvaldsitdst tdmogaté vagy kommunikdcios (Szepesi 2011. 8.).

A tovabbiakban a hataselemzést targyald szakirodalom legtipikusabb felosztasa szerint
elézetes és utdlagos hatasvizsgalatként mutatjuk be az elemzések legfébb tulajdonsagait.
Azon tul, hogy e két tipus idézitése a kdzpolitikai folyamaton bellil mas id6éallapotra vonat-
kozik, a két hatasvizsgalatot nagyban megkiilonbozteti az alkalmazott, illetve alkalmazha-
té eszkozrendszere is. Az el6zetes hatasvizsgalat esetében a kdzgazdasagtan tudomanyos
moddszereire épllé elbrejelzésre, becslésre van sziikség, ezért ezekben az elemzésekben
alapvetéen a dontéselméleti mdédszerek dominalnak, igy a bizonytalansag kezelését lehe-
tévé tévé technikak (dontési és valdszinliségi elagazasokbol 6sszedllé dontési fak, dinami-
kus modellezés stb.), vagy a statisztikai trendbecslés mddszerei (regresszids egyenes fel-
rajzolasa) johetnek szoba egy adott beavatkozast megel6z6 alternativak felallitasa céljabdl.
A hatasok meghatarozasanak hosszu ideig leginkabb ajanlott modszere a kézgazdasagtani
alapu koltség-haszon-elemzés volt. Az utélagos hatasvizsgalat esetében mar nem kozelité
eredmények megfogalmazasat tamaszthatjuk kdvetelményként egy elemzés felé, hanem a
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tényleges - szandékolt és nem szandékolt - hatasok lehetéség szerinti pontos és teljes fel-

tarasat. Az utdlagos hataselemzés ezért a tarsadalomtudomanyok moédszertanara épil mind

az adatgydijtés technikajat, mind a vizsgdlddds stratégidjat (research design) tekintve (Gajbusc-
HEK 2016. 808-809.).

A kovetkezékben a hatdselemzés e két fajtajat, illetve technikait tekintjiik at.

Mely kérdésekre kell a(z el6zetes) hatasvizsgalatoknak valaszt adniuk?¢

Mi a probléma, és ez miért probléma?

Az elbzetes hatasvizsgalat folyamatanak elsé |épése a probléma létezésének
visszaigazolasa, az érintettek korének azonositasa, a probléma nagysaganak és
jelentéségének megallapitasa, okainak és koévetkezményeinek elemzése, vala-
mint a probléma fennmaradasanak a valdszinlisége kozpolitikai intézkedés el-
maradasa esetén.

A kérdésre adott valasznak biztositani kell a sziikséges informaciot a politikai
dontéshozdk szamara, hogy létezik-e olyan probléma, amely valamilyen kézpo-
litikai valaszt, beavatkozast igényel.

Miért van a jogalkoténak dolga?

A probléma fennallasanak, nagysaganak és okainak megallapitasa utan, az el6-
zetes hatasvizsgalat elemzése soran figyelembe kell venni, hogy az érintettek
egyedil képesek-e megfelel6 megoldast taldlni, vagy a kormany (amennyiben
rendelkezik a megfelel6 jogalappal) beavatkozasara, intézkedésére van sziikség,
és igy érhet6 el a legjobb megoldas. A kérdésre adott valasznak elegendd infor-
maciot kell nyujtania a dontéshozék szamara, hogy donthessenek a kdzpolitikai
valasz sziikségességérél.

3. Mi a kitzott célunk?

A hatasvizsgalatnak ki kell jel6Inie a megvaldsitandé kozpolitikai intézkedés cél-
jat. EgyértelmUien meg kell hatarozni a politikai intézkedések célkitlizéseit, be-
leértve a kozpolitikai célok szintjét és azokat a feltételeket, amelyek alapjan az
alternativ kozpolitikai lehetéségek 6sszehasonlithatéak lesznek. Ki kell terjed-
nie arra is, hogy mi az értékelt kezdeményezés sikerességi feltétele. Sarkalatos
kérdés annak a megallapitasa, hogy bekovetkezett-e a kivant hatas, és hogy a
végrehajtott beavatkozas eredményeként jott-e létre, vagy az eredmény mas
tényezdéknek (is) tulajdonithato.

6

Az Eurdpai Unié minéségi jogalkotas (Better Regulation) programjanak iranymutatasait felhasznalva.
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4. Mik a kiilonb6z6 alternativak a célok eléréséhez?

A kozpolitikai célok elérésének tobb kiilonb6zé Gtja van. A hatasvizsgalat fel-
adata a megalapozott déntéshozatal tAmogatasa ugy, hogy segit kivalasztani,
melyik utat kell kdvetni. Ehhez el6sz6r azonositani, majd sz(kiteni kell a ren-
delkezésre all6 alternativakat, majd kivalasztani a legmegfelel6bbeket tovabbi
elemzésre és dsszehasonlitasra. A folyamat végén a legmegfelelé6bbnek azo-
nositott kdzpolitikai alternativak Iépnek be a konkrét hatasvizsgalati fazisba,
és kerul sor konkrét vizsgalatra.

5. Melyek a gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti hatasai és kik lehetnek
ezek érintettjei? Miutan sikerlt kivalasztani a lehetséges kozpolitikai alterna-
tivak egy csoportjat, egy kiterjedt értékelést kell késziteni annak gazdasagi,
tarsadalmi és kornyezeti hatasairdl, valamint ezek lehetséges érintettjeirdl.
Afolyamat végén a dontéshozéknak tudniuk kell, hogy a kézpolitikai alterna-
tivak milyen mértékben segitik elérni a céljaikat, milyen elénytkkel jarnak,
mekkora koltségvonzattal rendelkeznek, milyen kovetkezményekkel kell sza-
molniuk a kilénbo6z6 érdekelteknek, és milyen kockazata van a nem kivant ko-
vetkezményeknek. Azt is meg kell vizsgalni, hogy a célcsoport esetleges sikere
nem mas csoportok karara tortént-e (kiszorito hatds).

6. Hogyan hasonlithatéak 6ssze a lehetséges kdzpolitikai alternativak
a hatékonysag és az eredményesség (hasznok és koltségek) szempontjabol?
Akilonb6z6 hatasok értékelését és az érintett résztvevok kozotti megoszlasat
alapul véve, a hatastanulmanynak 6ssze kell hasonlitania a kilénb6z6 leheté-
ségeket hatékonysag, eredményesség és koherencia szempontjabdl, valamint

aszerint, hogy megfelelnek-e az ardnyossag elvének.

A folyamat végén, az el6zetes hatasvizsgalatnak be kell mutatnia a déntésho-
z6k szamara valamennyi Iényeges informaciét a kézpolitikai alternativak koz-
ti valasztashoz, valamint - ahol ez lehetséges - a legmegfelel6bbnek tartott
megoldasra kell javaslatot tennie.

7. Hogyan torténik majd a megvaldsitas nyomon kovetése (monitoring) és az
azt kdvetd értékelés, utdlagos hatasvizsgalat?

A kozpolitikai ciklus részeként a hatasvizsgdlatnak ki kell terjednie a megva-
[6sitds nyomon kovetésére és a kozpolitikai intézkedés utdlagos értékelésére.
Ennek célja, hogy mar a végrehajtas folyamataban, valamint annak befejezté-
vel valaszt kapjunk arra, hogy az intézkedés valéban a tervezett eredményt
hozta-e, valamint célja, hogy az adott kdzpolitika esetleges jovébeni fellilvizs-

galata soran tapasztalati informacioval szolgaljon.

A folyamat végén a dontéshozéknak tudniuk kell, hogyan torténik majd a
kozpolitika nyomon kovetése és értékelése: ezzel lehetévé teszi a kdzpolitika
esetleges finomhangolasat és médositasat, tovabba informaciokat nyujt a jo-
vBbeni beavatkozasok tervezéséhez.
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IIl. MODUL AZ ELOZETES
HATASVIZSGALAT

1. ASZAKPOLITIKAK ELEMZESENEK CELJA,
LEHETOSEGEI, A MEGVALOSITHATOSAG
KORLATAI

1.1. AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT CELJA, LEHETOSEGEI

Az el6zetes hataselemzés (vagy hatasvizsgalat) egy adott szakpolitikai program végrehajta-
sat megel6z6en késziilé dokumentum: formatuma kotottségek nélkili, célja pedig egyfajta
becslés készitése, elérejelzés nyljtdsa a dontéshozék szamara a program végrehajtasahoz
szlikséges beavatkozas varhato hatasairdl. Ez a vizsgalat az Ugynevezett alappalyabdl (alap-
szcenariodbol) kiindulva megmutatja, hogy varhatéan milyen mértékd és iranyl valtozast idéz
elé az adott beavatkozas, azaz hogyan valtoztatja meg azt a palyat, amely a beavatkozas
hidnyaban érvényeslilt volna. Mindezt egyszerlibben szemléltetve:

- alappélya (a kormanyzat nem csinal ,semmit”) - szakpolitikai program (végrehajtja

a beavatkozast)

- hatas (a két eset kulonbsége)

Az alapeset azt feltételezi, hogy a kormanyzat nem avatkozik be az adott szakpolitikai tertile-
ten (példaul nem vezet be tdmogatast a koztisztvisel6k rekredciojanak céljabdl), a médosult
esetben viszont azzal a feltételezéssel kell szamolni, mintha a kormanyzat mar megtette vol-
na az adott beavatkozast. A ketté eset kozotti kilonbség megmutatja azt a hatast, amelyet
az elemzés célul tizott ki. Tobb dontési alternativa hatasainak szamszerdsitése igy értelem-
szer(ien valaszt ad arra a kérdésre, hogy az egyes beavatkozasi alternativak, vagyis szakpoli-
tikai programok kozil melyiket érdemes valasztani (példaul a kormanyzat fizetést kiegészité
tdmogatast ad a koztisztvisel6knek, vagy kuponkedvezményt, esetleg a szalldisaddkat tamo-
gatja). A hataselemzés funkcidja alapvetéen az informacionyujtas, amelyet tébb tényezére
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bonthatunk az alapjan, hogy milyen informacidkat kivan nyujtani az elemzés a déntéshozék

szamara. Ez alapjan informacio nyujthaté példaul:

> aprogram ,értékérdl”, azaz mekkora hasznosuldst eredményez a beavatkozas a rafor-

ditdsokhoz képest;

» a meghgyelni kivint mutatészdmok kivdlasztdsdhoz és az azokban bekovetkezd

valtozas kivant mértékének meghatarozasahoz;

» az azonos célra irdnyuld szakpolitikai programok, alternativdk kézti vdlasztdshoz; > a

kitlzott eredmény kéltséghatékony megvaldsitdsdhoz.

1.
2.
3.

vuoA

10.
11.

12.

Az el6zetes hataselemzés tervezésének f6 kérdései:

Hogyan irhat6 le a széban forgd program?

Mi a programmal kit(iz6tt cél?

Milyen eredményt szeretnénk elérni? Hogyan képzelheté el az alappalya
modosulasa?

Mik a kit(iz6tt cél elérése soran felmertilé korlatok?

Kik az érdekelt/érintett felek?

Melyek azok az alapvet6 hatasok vagy eredmények, amelyek elérésére az
érdekelt felek térekednek?

Mi a tervezett program kapcsolata a kormanyzat prioritasaival?

Miért lehetséges (vagy miért lehetetlen) megvaldsitani a programot?
Melyek a fennallé hianyossagok? Hogyan lehet ezeket a hidnyossagokat or-
vosolni?

Ki(k)nek kell részt vennie a javaslat kidolgozasaban? Mi a kidolgozas menete?
Milyen forrasok allnak rendelkezésre a hataselemzés végrehajtasa érdeké-
ben?

Milyen kockazatok és akadalyok mertiilhetnek fel a program sikere felé veze-
t6 uton, és hogyan lehet ezeket csdkkenteni?

Az elézetes hataselemzés megvaldsitasa problémaspecifikus, az adott programhoz illesztett
sajatos lépések sorozata mentén torténik, mivel a kdzpolitikai dontéshozék konkrét, gya-
korlati informacios igényeit elégiti ki, megvaldsitasi utakat tar fel, azokhoz kiilénb6z6 ha-
tékonysagot rendel, ezaltal 6sszehasonlithatéva, mérhetévé teszi a kiilsé szemlélé szamara

osszehasonlithatatlannak tiné tarsadalmi valésagot.
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Az el6zetes hatdsvizsgalat altaldban korabbi hatasvizsgalatok és kutatasok eredményeire
tamaszkodva, valamint hasonlé programok hazai és nemzetkézi tapasztalatait is felhasznalva
(benchmark) becsuili meg a megvaldsitani tervezett program, beavatkozas/intézkedés varha-
t6 hatasait. Visszautalva a korabban leirt kozpolitikai ciklusra, erre jellemzéen a program, be-
avatkozas/intézkedés tervezési szakaszaban, a dontés-el6készités folyamataban keril sor,
amikor mar ismertek az intézkedés céljai, eréforrasai.

A hatasvizsgélat tobb megkézelitéssel és szamos moédszerrel végezhetd, amelyek legtdbb-
jének alkalmazasa specidlis szaktudast igényel. Ebben az esetben valamilyen el6rejelz6
(gyakran tobb szempontl elemzés vagy mikroszimulaciés) modell segitségével térténik a
hataselemzés. Utaltunk mar ra, hogy a targynak nem célja a téma részletes, mély targyalasa,
csupan az alapfogalmak és dsszefliggések gyakorlati alkalmazhatésaga és a szemléletatadas.

Kiindulépontnak tekintjiik, hogy a hatasvizsgalatok f6 célja a kozpolitikai intézkedés/
beavatkozas varhaté tarsadalmi hatasainak feltarasa. A vizsgalat soran térekedniink kell a
hatasok teljes kord feltérképezésére, ezért meg kell vizsgalnunk, hogy a beavatkozas ugy-
nevezett szdndékos hatasai mellett milyen tgynevezett nem szandékolt (vagy externalis)
hatasok lépnek fel. Ezek a nem szandékolt hatasok érinthetik a beavatkozas nem célzott
szerepldit vagy egyéb szakpolitikdkat. Példaul egy szocidlis bérlakasprogramnak a raszorulok
és az ingatlanfejleszték a beavatkozas szandékolt érintettjei, de a kedvezményezetti korbdl
kiszorulék, vagy az ingatlant bérbeaddk szamara is jelentkeznek majd hatasok az intézkedés
kovetkeztében. A példa alapjan tipikus nem szandékolt hatas lehet a programbal kimaradék
hatranyosabb helyzetbe kerlilése, ezt nevezziik kiszoritdsi hatdsnak. Egy masik nem szandé-
kolt hatds az Ugynevezett holtteherveszteség, amely példaul akkor keletkezik, ha a kdzpoliti-
kai program olyan szerepl6knek nyujt tAmogatast, akik a tAmogatas nélkiil is elboldogulnak.
Példaul, ha egy helyi vallalkozasok letelepedését tamogatd programban mar helyi szinten
mU(kodé és tevékenykedé vallalkozasok is tAmogatast nyernek. Ebben az esetben a tdmo-
gatas Osszegét tarsadalmi szempontbdl elpazaroltuk, hiszen ha helyette olyan szereplének
itéltiik volna oda, aki annak hianyaban nem tud vallalkozast inditani, azzal 6sszességében na-
gyobb mértékl gazdasagi fejlédés valdsult volna meg. Fontos megjegyezni, hogy az elemzék
komoly problémaja, hogy ezek a hatasok sokszor nehezen vagy egyaltalan nem mérhetéek.
Ahhoz tehat, hogy el tudjuk kiiléniteni a kiilonb6zé hatasokat, at kell 1atnunk, hogy valoja-
ban milyen mechanizmusok allnak a hatasok mogott, és azokkal 6sszhangban kell megter-
veznlink az elemzést, hogy a tarsadalmi hatasok mellett az ilyen értelemben vett koltségek
kérdése is felvethetd legyen.

A jogszabdlyi hatasvizsgalatok szemszdgébdl nézve ugyanez a dilemma vetddik fel. Egy
jogszabaly megalkotasa kozgazdasagi értelemben szinte semmibe nem kerdil, és viszonylag
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révid id6 alatt véghezvihetd. Am a valosag nem ezt a logikat kéveti. Az elGkészitetlen jog-
szabaly nem éri el céljat, esetleg negativ, nem szandékolt hatassal jar, mikdzben nyilvanvalé
alkalmatlansagaval a jogrendszerbe vetett bizalmat rombolja. Masfelél a jogszabaly akkor
is jelent6s tarsadalmi koltségekkel jarhat - és a legtobb esetben jar is -, amikor kéltségve-
tési hatasai nincsenek. A kdzgazdasz példaul felhivja a figyelmet arra, hogy a jogszabalyok
szamos alternativat kizarnak (megtiltanak) a gazdasagi folyamatokban, noha a gazdalkodok
esetleg azt valasztanak mint legoptimalisabb megoldast. Vagy azok betartasa gyakran direkt
koltségekkel jar (példaul tanusitvanyok, engedélyek kotelezd beszerzése, addzasi szabalyok
valtozasa gyakran nagyobb alkalmazotti Iétszamot igényel). Maskor a mindennapi munka
soran tobbletfeladatok jelennek meg (példaul kiilonféle adatszolgaltatasi, adminisztracios
kotelezettségek). Ez utdbbi kifejezetten jelentds lehet, ezért az EU-ban és Magyarorszagon
is egyre nagyobb figyelmet kap. A j6 el6zetes hatasvizsgalat igy torekszik teljességében at-
tekinteni a varhato tarsadalmi szint(i hatasokat és koltségeket.

1.2. AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT FOBB LEPESEI GYAKORLATI
SZEMPONTBOL

»Nulladik” |épésnek tekintjiik az elemzés néhany sarokpontjanak kijelolését: ezek a szandék,
az id6, az eréforras és a mélység.

Fontos feltarni a hatasvizsgalat szerepl6inek szdndékait, amely soran a résztvevék motivaci-
ojat kell atgondolnunk, valamint a hatasvizsgalat funkcidjaval és szempontjaival kapcsolatos
elvarasokat kell 6sszehangolni.

Motivacié: az egyes résztvevok elvarasainak szambavétele.

Funkcid: a motivacidk osszegzése alapjan hatarozhatjuk meg, hogy mit akarunk elérni a
hatasvizsgalattal.

Szempont: mire gyakorolt hatas(oka)t vizsgalunk?

Az elemzés lefolytatasara rendelkezésre all6 id6é a munka fontos adottsaga, amelyet a hatés
vizsgalat elkészitése el6tt fontos meghatarozni. Eszerint beszélhetiink:

»  gyorselemzésrél, amely maximum par nap alatt elkésziil;

»  attekint6 elemzésrél, amely par hetet vesz igénybe;

»  mélyelemzésrél, amelynek elkészitése néhany hdnapig tart.
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Az eréforrdsok szambavételekor:

)

)

a mar rendelkezésre all6 és a szervezeten kiviilrél beszerzendé kapacitasokat,
a human, az anyagi és az eszkozjellegli (infrastruktura, adatbazisok) eréforrasokat
kell szdmba venni.

Az elemzés mélységét a legjobban ugy tudjuk kijeldlni, ha a hatasok vizsgalatat az alabbi

szempontok szerint jellemezziik:

)

a szakpolitikai beavatkozas (példaul helyi gazdasagfejlesztés, a kozigazgatas szemé-
lyi dllomanya) sziiken vett terlletén bellil tarja-e fel a hatasokat, vagy a tovagy(iriizé
(spillover) hatasokat is figyelembe véve mas teriletekre is kiterjed;

az el6z6 ponthoz kapcsoléddan csak a koltségvetési hatasokra terjed-e ki az elem-
zés, vagy a szélesebb értelemben vett tarsadalmi, krnyezeti és egyéb hatasokra is;
milyen tipusu hatasokat tar fel: a kbzvetlen és kozvetett, a szandékolt és nem szan-
dékolt hatasokat hogyan kezeli;

az érintettek szempontjabdl vizsgalva a helyzetet, mennyiben értékeli a beavatkozas
célcsoportjat, vagy - a hatasok teljességének attekintésére térekedve - a tovagyu-
riizé (spill-over) hatasok érintettjeinek, a beavatkozas okozta valtozas nyerteseinek
és veszteseinek varhato reakciéit;

milyen id6tavra terjed ki: révid, k6zép- vagy hosszu tavu. Fontos szempont lehet,
hogy a beavatkozas és a hatasok milyen id6tavban jelentkeznek, valamint, hogy az
elézetes hatasvizsgalat esetén a dontésre, illetve utélagos hatasvizsgalat esetén a
visszacsatolasra, a kozpolitika értékelésére mikor kertil sor.

Elsé lépés:
A probléma elemzése az el6zetes hatasvizsgalat kiinduldpontja (bévebben lasd: Szepesi 2013).

Ennek fébb elemei, Iépései a kbvetkezbk:

a jelenség azon elemeinek meghatarozasa, amelyekre a program kézvetlenil hat;

a fébb érintett szerepl6k és a probléma altal befolyasolt jellemz6ik meghatarozasa,
amelyekhez paramétereket rendellink;

végiggondoljuk, hogy a legjelentésebb hatasok és az érintettek jellemz6i k6zott mi-
lyen ok-okozati 6sszefliggések allhatnak fenn;

ezeket a kapcsolatokat példaul egy folyamatabra segitségével abrazoljuk.

43



KOZIGAZGATASI FELADATELLATAS HATEKONYSAGA ES HATASELEMZESE

Masodik lépés:
Az bsszefliggéseket kiilonbozé moédszerekkel igyeksziink szdmszertisiteni. Ez egyrészt mod-
szertani, masrészt informacios (adatigény) kihivasokat is jelenthet. El6fordulhat, hogy bizo-
nyos hatasokat nem tudunk szamszer(siteni (példaul egy nagyvallalat valaszreakciojat), de
ez nem jelenti azt, hogy figyelmen kivil hagyjuk. A szdmszer(sitéshez szlikséges informaci-
Ok eléallitasa kilonb6z6 modszerekkel torténhet:

»  benchmarking, azaz hatasegyiitthatok atvétele tanulmanyokbdl, nemzetk6zi stan-

dardokbdl:

korabbi, hasonlé programok hazai vagy nemzetkozi hatasvizsgalatainak feldolgozasa és az
abban szereplé mért hatasok alapulvétele;
»  kérdbives adatfelvétel vagy szakértdi becslések; » statisztikai moédszerek alkalmaza-
sa; » modellek épitése.

Harmadik Iépés:

A hatdsok értékelése. Fontos eszkéze a szcendrié- vagy forgatdkényv-elemzés, amelynek
Iényege, hogy (kiilonb6zo) esetek lehetséges végkimeneteleit hasznaljuk. Ekkor a kiilonféle
forgatokonyvek eltéré értékekkel becsiilik a szamszerUsitett hatasokat.

A 6 kérdés, hogy a kvantitativ célokkal rendelkezé program eléri-e a céljat.

Hasonléan fontos, hogy a program gazdasagos-e, azaz a cél a lehet6 legalacsonyabb kolt-
ségek mellett érhet6-e el ezen beavatkozasi eszkdz alkalmazasaval, illetve a program kolt-
séghatékony-e, tehat hasznai és hosszabb tavon felmeriilé hozamai indokoljak-e a felmerilé
koltségeket.

Szepesi 2013).

Kvantitativ célokkal nem rendelkezé beavatkozasok esetén meg kell vizsgalni, hogy meg

valdsul-e a hatékonysag, a méltanyossag, az adminisztrativ kivitelezhet6ség.
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1.3. AMEGVALOSITAS KORLATAI: A GYAKORLAT ELTERESEI A
KOZPOLITIKAI MODELLTOL

Erdemes néhany pontban réviden kitérni a hataselemzések elméletére és a gyakorlati

alkalmazasakor megjelené problémakra, eltérésekre (HAINAL-GaJDUscHEK 2002, 22-25.).

)

Célok meghatdrozatlansdga: gyakori hiba, hogy a kozpolitikai probléma felmeriilése
utan a figyelem a kezeléséhez sziikséges eszkdzokre iranyul, és nem jut elég idé annak
a meghatarozasara, hogy az eszkdzoknek milyen célokat kellene szolgalniuk. Egy fiktiv
példaval illusztralva: a vidéki falvak elnéptelenedésének megakadalyozasardl hoznak
torvényt, amelyben eléirnak az dnkormanyzatok szdmara feladatokat (iskola, kbnyv-
tar, bolt, posta fenntartasa), viszont az 6sszetett probléma célrendszerével a jogsza-
baly mar nem foglalkozik. Célrendszernek tekintheté a munkalehetéségek biztositasa,
a szolgaltatasok elérhetdsége, az infrastrukturalis minimumok meghatarozasa stb.
Azonosithato a raciondlis cél-eszkoz logika hianya, amelynek egy lehetséges megolda-
sa, hogy a jogi dokumentum mellett elkésziil egy kozpolitikai szemléletli beavatkozasi
stratégia, amelybdl kovetkeznek a jogszabalyi intézkedések.

Az eszk6z- és er6forrdsigény szisztematikus felmérésének hidnya: elmarad vagy hianyos a
dontés rovid és hosszd tavu (koltségvetési) hatdsainak, a human és mas erdforrasigé-
nyek feltarasa, valamint a megvaldsitas szervezési feladatainak értékelése stb. Probléma
lehet még maganak a hatasvizsgalatnak a kiterjedtsége, mélysége, médszere, megbizha-
tosaga és megfelelésége (példaul kiterjed-e a jelentésebb nem kivanatos hatasokra) is.
A megvalésitds elmaraddsa vagy korldtozott végrehajtdsa: a probléma felismerése, a
beavatkozasi szandékok és néha még a megalkotott jogszabalyok ellenére is gyakori
a valddi végrehajtas és jogszabaly érvényesiilésének elmaradasa, vagy a végrehajtas
soran torzulnak a beavatkozas/intézkedés kozpolitikai céljai.

Avisszacsatoldsok elmaraddsa: a kozpolitikai ciklus Iényeges eleme a beavatkozas/in-
tézkedés értékelése. A megvaldsitas soran gylijtott adatok, tapasztalatok rendszere-
zése, elemzése fontos informacidval szolgalhat a végrehajtas nyomon kévetéséhez,
valamint a beavatkozas értékeléséhez.

Specidlis szakértelem kérdése: a modern kor kormanyzati kihivasaira valaszolni képes
koz politika-elemzés, a hatastanulmanyok készitése magas szint(, specilis szakér-
telmet igényl6 feladat. A nemzetkozi példak alapjan a jelentés programok hatase-
lemzéseit felkésziilt szakemberek 6sszetett mddszertan alapjan, empirikus és alkal-
mazott kutatdsok mddszereit is alkalmazva végzik.
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2.AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT KOZPOLITIKAI
MODSZEREI

Az egy adott kozpolitikai program varhaté hatasainak elemzésekor felmeriil6 moédszerek

sokfélék lehetnek. Ez mindenekel6tt az elézetes hataselemzés problémaspecifikussagabdl

fakad, ami a vizsgalt programot egyedi esetnek tekinti. A médszerek elkilonitése ezért nem

egyezményes, az egyes modszereket egybefoglald elemzéstipusok hatarvonalai 6sszeérnek.

Elhatarolasukkor arra a kérdésre kell valaszolni, hogy vajon mennyire szisztematikusan allnak

hozz4a az adott program vizsgalatdhoz. Ez alapjan a mddszereknek 6sszesen harom csoport-
jat kalénboztethetjik meg (HaNAL-GaJDUSCHEK 2010. 292.):

)

Intuitiv mdédszerek, amelyek legfébb jellemzdje a szisztematikus jelleg hidnya. Ez
azonban semmit nem von le a mddszer értékébdl; a modellezést, kalkulaciét itt
ugyanis az elemzést végz6 ismeretei, tapasztalatai helyettesitik, ezek birtokaban
mond véleményt a megvaldsitandd program varhaté hatdsairél. Az intuitiv modsze-
rek hasznalata leginkabb akkor indokolt, ha a szisztematikus elemzések nem érnek
célt, vagy azok lefolytatasa a program jellegébdl adéddan eleve nem lehetséges.
Megvalésithatésdgi mdédszerek, amelyek kdzds metszete a tébbé-kevésbé sziszte-
matikus modellezés megléte, az adott program megvaldsithatésaganak kilénbo-
z6 szempontok szerinti vizsgdlata. A vizsgéalat fokusza irdnyulhat a tarsadalom, az
igazgatas vagy a gazdasag szegmenseire, azaz valaszt adhat arra a kérdésre, hogy a
program megvaldsithaté-e az adott tarsadalmi kontextusban, a rendelkezésre allé
igazgatasi kapacitasokkal és koltségvetési keretek kozott.

Szisztematikus mddszerek: a hatdselemzés szisztematikusan végzett elemzéseinek
alapjat képez6 technikak, amelyek az elérhet6 adatok alapjan tényszer(, szamszerd
eredményeket produkalé mennyiségi (kvantitativ) méréseket takarnak, ellentétben
az el6z6 két csoport legféképpen mindségi jellemzésen alapuld elemzésével.

A fejezet tovabbi részében roviden bemutatjuk a legfontosabb vizsgalati modszereket.

46




IIl. MODUL AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT

2.1. KOLTSEG-HASZON ELEMZES

Akozgazdasagi szemléletli koltség-haszon elemzés (cost-benefit analysis - CBA) lényege, hogy
szamszerUsiti és pénzben kifejezi a kdzpolitikai intézkedés vagy a megvaldsitasra alkalmas
alternativak valamennyi (vagy csak a legfontosabb) kdltségét és hasznossagat.

A modszert széles korben alkalmazzak hatasvizsgalatok és megtérilési szamitasok készi-
tésekor, de a kozpolitikai ciklus lehetséges megoldasi javaslatainak értékelési szakaszaban
a legelterjedtebb. A mddszer legtébbszor az elosztasi hatasokat (ezen az allam altal elvont
jovedelem-Ujraelosztast értjik) figyelmen kivil hagyja, és csak annak a kdzpolitikai/szaba-
lyozasi alternativanak a kivalasztasara 6sszpontosit, amelyik a legnagyobb netté hasznot
eredményezi. Ennek megfeleléen a koltség-haszon elemzés soran leginkabb alkalmazott
metddus a nettéhaszon-szamitas. Ez kiilonbozik a haszon-koltség arany modszerétdl, amit
jellemzéen a koltséghatékonysag-elemzés soran alkalmaznak. ElI6bbi esetén inkabb kivonjak
a haszonbdl a koltséget, mint a hasznon és a koltség hanyadosat vennék.

Szoélnak érvek és ellenérvek is amellett, hogy a kozpolitikai javaslatok 6sszehasonlitasara
ezt az elemzéstipust érdemes-e valasztani. Legfébb elénye abban rejlik, hogy képes objektiv
mértékegységek hasznalataval (szamszerUsitett értékek) 6sszehasonlitani az alternativ lehe-
téségeket és kivalasztani a tarsadalmilag legoptimalisabb megoldast, azaz amit az altalanos
kézgazdasagtani értelemben tarsadalmi haszonként ismerilink. Ezt a hasznot kapcsolhatjuk
a jo allam és jé kormanyzas (good governance) modern célrendszeréhez, amely a hazai szak-
irodalomban a Magyary Program nyoman az ,egyének, kozosségek és vallalkozasok igényeit
a kozjo érdekben és keretei kozott, a legmegfelelébb modon szolgalja” (Kaiser 2010. 7.).
A CBA hatranyai viszont gyakran meglehetésen komolyak lehetnek. A médszer altaldban
azon a feltételezésen alapul, hogy a jovedelem/bevétel j6 kozelitése, proxy mutatéja lehet
a boldogsagnak és az elégedettségnek. A tény ezzel szemben az, hogy szandékosan hagyja
figyelmen kiviil a fent emlitett elosztasi hatasokat (néhany modellbeli finomhangolasi kisér-
lettdl eltekintve), ezen fellil hidnyzik belble az objektivitas, amikor bizonyos paraméterek
kivalasztasara kerdil sor, amelyek az értékelés soran egy bizonyos kdzpolitikai alternativa ja
vara billenthetik a mérleg nyelvét a tobbivel szemben.

Osszegezve, a CBA segithet egy kozpolitikai intézkedés teljes hatasanak felmérésében,
és abban, hogy megérte-e a raforditds. Emellett bizonyitékul szolgal a tanulmanyozott
intézkedés hatasvizsgalatdban hasznalt feltételezések és el6rejelzések érvényességére
és megfeleléségére. A koltség-haszon elemzés alkalmazasanak egyik jelentés elénye a
visszatekinté értékelések (utdlagos hatadsvizsgalat) sordn, hogy a kozpolitikai intézkedés
koltségeit és hasznait attekintheté és megfeleléen alatdAmasztott médon veszi figyelembe.
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A moédszer el6segiti a koltségvetési elszamoltathatésagot, és felhasznalhatd a kormanyzati
intézkedések hozzaadott értékének bemutatdsara, aldtdmasztasara is. A CBA-méddszerrel
néha nehézkes a pénzben nem szamszerUsitheté koltségek és hasznok szamszerdsitése,
illetve el6fordulhat, hogy szadmos feltételezésen alapulhat az egész folyamat. Ennek
eredményeképpen fenndll a lehetésége annak, hogy az eszmei értéket vagy az eredményt
(outcome) alul- vagy tulbecstilik, illetve akar figyelmen kivil hagyjak. Ennek kdszonhetéen a
tobbszempontu elemzés alkalmazasa egyre gyakoribba valik.

2.2. TOBB SZEMPONTU ELEMZES

A tébb szempontl elemzés (multi-criteria analysis - MCA) lényege, hogy segit dontésre
jutni a meghatarozott célok és a kapcsolédo feltételek alapjan. Jellemzéen az MCA-t arra
hasznaljak, hogy értékeljék és rangsoroljak az alternativ lehetéségeket egy hataselemzésben,
vagy értékeljék egy utodlagos hatdsvizsgalatban, értékelésben, hogy a kiilonb6z6 kitlizott
célok milyen mértékben teljesiiltek, illetve nem teljesiiltek. A kivalasztott szempontok
tartalmazhatjdk a KKV-kra gyakorolt hatast, az alapvetd jogok védelmének mértékét,
a fogyasztok védelmét stb. A tobb szempontu elemzés kiléndsen hasznos, amikor a
hataselemzést 6sszhangba kell hozni a specifikus kozpolitikai célokkal. Kévetkezésképpen az
elemzé modszert, a hatékonysag- és eredményesség-értékeléseket, valamint a szabalyalkotas
koherencidjat egyszerre biztositd eszkozként alkalmazzak. Ez a médszer lehetévé teszi az
elosztasi hatasok (példaul érintettek tipusa, terileti kilonbségek vagy id6) rogzitését és
bizonyitasat, valamint a dimenzidk k6zotti kereszthatasokat (példaul a gazdasagi, tarsadalmi
vagy kornyezeti hatasok kozott létrejovo kereszthatasok).

A tdbb szempontu elemzés legfébb elénye a koltség-haszon elemzéssel szemben, hogy
nem rejti el az eloszlasi hatasokat (distributional impacts) és a kereszthatasokat (trade-offs)
egyetlen Gsszesitett értékbe. Eppen ellenkezéleg: lehetdséget ad a kiilonbszé kdzpolitikai
alternativak elényeinek és hatranyainak elbirdlasara a fébb szempontok (amelyek szama al-
taldban tobb, mivel nemcsak hatékonysagot, hanem az eredményességet és a koherenciat is
elsédlegesen figyelembe kell venni az alternativak rangsorolasakor) szerinti hatasgorbéjiket
alapul véve.

Osszegezve, az MCA-t jellemzéen az értékelési folyamat végén alkalmazzak azzal a céllal,
hogy a végs6 kovetkeztetéseket levonjak. Kiilonosképpen hasznos lehet dsszetett beavat-
kozasok esetében, amelyek eltéréen szamszerdsitett, kiilonb6z6 mértékegységekkel ellatott
és/vagy mindségi hatasokat (amelyek nem szamszerisithetéek) tartalmaznak.
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2.3. MODELLEZES

A tobb szempontu elemzéshez kapcsoléddan tériink ki a modellezés modszerére. A modell-
épités altalaban részletes elemzés soran feltart hatdsmechanizmusokra éplil, amely az 6ssze-
fliggések elméleti hatterének és a szamitasok paramétereinek megalapozottsagat, valamint
a relevans benchmark-értékek alapos attekintését jelenti. A modellezés jol hasznalhaté gyak-
ran ismétlédé elemzési feladatok gyors, megbizhaté eredménnyel jaré meghatarozasahoz.
Elénye, hogy csak egyszer kell felallitani a modellt, a kellé valtozék behelyettesitésével pedig
barmikor gyorsan kiszamolja a kivant hatasokat. A modellezés impozans és széleskor(ien
alkalmazhato technika. Hatranya, hogy bonyolultsaga miatt sokszor tulértékelik megbizha-
tésagat.

Mivel a modell a valds hatasok egyszer(sitésére éplil, a vizsgalat megbizhatdsaga és hite-
lessége érdekében célszerd minden esetben atgondolni, és - lehetéség szerint - kiegésziteni
mas modszertannal is.

2.4. LEGKISEBBKOLTSEG-ELEMZES

A legkisebbkoltség-elemzés az elézetes hatasvizsgatok készitésénél a legelterjedtebb. Kiza-
rélag a koltségeket veszi figyelembe annak érdekében, hogy az alternativ lehetéségek kozil
kivalassza azt, amelyik a legalacsonyabb netté koltséggel jar. Ezt a médszert akkor célszerd
valasztani, ha a haszon allandé, és csak azt kell eldénteni, hogy melyik Gton, milyen koéltségek
aran érheto6 el. A koltségek pontos szamszerUsitésére vagy akar mennyiségi meghatarozasa-
ra sincs sziikség, de a lehetéségek kozotti viszonylagos nagysagat meg kell hatarozni.

2.5. KOLTSEGHATEKONYSAG-ELEMZES

A koltséghatékonysag elemzés (cost-effectiveness analysis - CEA) soran mennyiségileg kell
meghatarozni (nem pénzben szamszerdsiteni) azt a hasznot, amelyet a tarsadalom egy fo-
rint/ eurd/dollar kéltséggel allit el6. A kdltséghatékonysag-elemzés nagyon hasonlit a kolt-
ség-haszon elemzésre, azonban a szamszerUsitett haszon helyett mas mértékeket hasznal,
mint példaul a megnovekedett varhaté élettartam, az iskolai végzettség szintjének novelése,
csokkentett kdrosanyag-kibocsatasok stb.

49



KOZIGAZGATASI FELADATELLATAS HATEKONYSAGA ES HATASELEMZESE

A hatasvizsgalatok soran az alternativdk 6sszehasonlitasara alkalmazott mdédszer jellem-
z6en az ugynevezett haszon-koltség arany, amely a haszon és a koltség hanyadosat jelenti.
Ezt a mddszert altalaban valamennyi, kiadassal jaré kozpolitikai programban (intézkedéscso-
magban) alkalmazzak, mivel a kiilénb6z6 programok kozul ez vezet a legjobb ar-érték arany
felismeréséhez. Néhany jellemz6 kérdés, amely a koltséghatékonysag-elemzés segitségével
megvalaszolhaté: ,Hany Uj munkahelyet lehet teremteni egységnyi forint raforditasaval?”
vagy ,Hany tovabbi élet mentheté meg minden elkéltott forinttal?”

A CEA kevésbé konnyen alkalmazhaté olyan intézkedések esetén, amikor egynél tébb cél-
kitlizés van jelen. Ha a beavatkozas szamos célkitlizés elérésére toérekszik (példaul munka-
helyteremtés és kornyezetvédelem), vagy tartalmaz kozvetett hatisokat, az elemzé modszer
eredménye félrevezet6 vagy irrelevans lehet.

Osszegezve, a koltséghatékonysag-elemzést nagyon gyakran alkalmazzdk az értékelt
kézpolitikai intézkedés és a legjobb gyakorlat vagy mas, hasonld célok elérésére torekvd
beavatkozasok 6sszehasonlitasara.

2.6. A KOCKAZATELEMZES

A kozpolitikai beavatkozasok kdzgazdasagi szemléletld hagyomanyos kéltség-haszon elem-
zéseit egésziti ki. A modszer jellegzetesen a biztonsagi, egészségligyi, kérnyezetvédelmi koc-
kazatokat elemzi. A folyamat soran megbecsilik a kedvezétlen kévetkezmények nagysag-
rendjét és ezek bekbvetkezési valdszinliségeit. Célja, hogy dsszehasonlitsa e kockazatokat
beavatkozas/intézkedés nélkiil, illetve a beavatkozas/intézkedés megvaldsulasa esetén.

A kockazatelemzés alkalmas kiegészité modszer a kiilonbo6z6 tipusu kockazatok attekinté-
sére, valamint a tovabbfejlesztett k6zgazdasagi modellbe beépités esetén ezek szamszer(-
sitett kifejezésére.

2.7. ASWOT-ELEMZES

A SWOT-elemzést egy projekttel vagy céggel kapcsolatos erdsségek (strenghts), gyengesé-
gek (weaknesses), lehetéségek (opportunities) és veszélyek (threats) azonositasara alkalmaz-
zak, tovabba arra, hogy az értékelés idével miképpen fog valtozni.

Az értékelés kontextusaban ez a mddszer jél alkalmazhato példaul egy projekt altal nyujtott
szolgéltatasok értékelése soran.
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Altalaban csoportmunka keretében vitatjak meg a kiilonb6zé véleményeket, és azokat egy
SWOT- matrixba rendezik. A SWOT atalakithatja az eddigi gyengeségeket egy épitd jellegli
tanulasi folyamatta.

A SWOT nem egy analitikai eszk6z 6nmagaban, inkabb egy mddja az el6zetes elemzések
Osszegzésének, amely hozzajarul a kovetendd stratégia (példaul ,védekezé” vagy ,tamadd”)
kialakitasahoz.

A hatdsok meghatarozasanak hosszu ideig leginkabb ajanlott mddszere a kézgazdasagtani
alapu koltség-haszon elemzés volt, amely szisztematikus kvantitativ médszerként értelmezhe-
t6. Egyre nagyobb hangsulyt kapnak ugyanakkor azok a médszerek, amelyek a tények feltarasa
mellett vagy helyett a felek szempontjait elemzik, keresve a kdzo6s, esetlegesen kompromisszu-
mos, elfogadhaté megoldasokat (GapuscHek 2016. 808.). Erre a szemléletre igyekszlink utalni
a mintaelemzésekben és a tantargy soran feldolgozott esettanulmanyokban.

3. EGY ADOTT,K(")ZPOLITI KAI TER,U LET
MINTAELEMZESE (ESETTANULMANY)

A kozigazgatdsban az elmult évek intenziv reformfolyamatainak eredményeképpen a
személyi allomanyon faradtsdg és a kiégés (burnout) tlnetei, valamint motivacidjanak
csokkenése valt érzékelhetévé, amelyeket belsé felmérések és kutatasok is visszaigazoltak.
A helyzetelemzések megallapitasa szerint ennek a valtozé kérnyezethez valé folytonos
alkalmazkodas okozta munkahelyi stressz, a munkaeréhidny okozta szervezeti tulterheltség
és a gyakori tulorak a legfébb okai. Az elébb emlitett okok mellett egy kevésbé vart, mégis
jol kivehetd, tjabb ok is kitlint: a minéségi regeneracio elmaradasa, vagyis a tisztvisel6k nem
tudnak kell6képpen feltoltédni és kikapcsolddni a szabadsaguk alatt. A kormanyzat stratégiai
emberieréforrasmenedzsmentért felelés helyettes allamtitkara - alternativ javaslatokat is
figyelembe véve - azt a stratégiai célt fogalmazta meg, hogy az dllamnak és kozigazgatasnak
alapvet6 célja fenntartani és fejleszteni a személyi dllomany képességeit, aminek egy jelentds
kockazata a felmérésekben is megjelené korlatozott mértékd, minéségi regeneracid. Ennek
elémozditasa érdekében kormanyzati intézkedésre van sziikség.

Az intézkedésjavaslat szerint valamennyi kdzigazgatasban dolgozdé fix (bruttd) 40 000 forint
Osszegl, egységes mérték(i Gdiilési tAmogatasban részesiine, amelyet belfoldén tudna ér-
vényesiteni. Az intézkedéscsomag része az allami tisztvisel6krdl sz6lé 2016. évi LIl. térvény
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[Attv.] modositasa, miszerint az évben egyszer valamennyi tisztvisel6, legalabb hétnapos,
egybefliggd, a munkaadé altal kdtelez6en kiadandé szabadsagra jogosult.

Az el6zetes hatasvizsgalat mintaelemzésének nem célja a moédszerek részletes kibontasa,
sokkal inkabb a gondolatmenet és a szemlélet bemutatasa.

Az elemzés sarokpontjai kdzil a mélység kialakitasara tériink ki. Az adott esetben a hatasok
szlken vett hatasdimenzidjat a kozigazgatas személyi dllomanyanak motivaltsaga, a kozigaz-
gatads személyzetpolitikaja jelenti. A hatasok tovabb gylir(izhetnek a turizmusra és altaldban
a nemzetgazdasagra. A hatasok szamos kozvetlen és kozvetett koltségvetési hatassal birnak.
Az eset jol lathato kihivasa, hogy a hasznok és a nem szandékolt hatasok (példaul a nem
kedvezményezetti kdrbe tartozé allami alkalmazottak csalddottsaga, motivaciocsokkenése)
kevésbé szamszer(sithetéek. Az elemzésnek itt a rovid és (a felhasznalhatdsag fuggvényé-
ben) a kbzéptavu hatasokra kell figyelemmel lennie.

A kbzigazgatasban dolgozé koztisztviselbk és kormanytisztviseldk létszama korilbelil 110
000 {6 (A koztisztviseldk és kbzalkalmazottak létszdma a koltségvetési intézményekben, 2016).

Az intézkedés szamos szereplét, szamos jellemzéjében (valtozdiban) érint. igy az tdulési
tdmogatas érintettjei (és érintett valtozdik) a kévetkezdk (a gondolatmenetet lasd: Szepes
2013):

»  az érintett allami alkalmazottak a motivaltsaguk és életminéséglik valtozasa révén,

»  a szallashely-szolgdltatast nyujté cégek a tevékenységlik forgalma és jévedelmezd-
sége révén,

> avendéglatasban és turizmusban tevékenységet végzé vallalkozasok szintén a for-
galmuk és jovedelmezdség révén,

»  akormanyzat a kézponti koltségvetés kiadasi tobblete és a general6do tébbletbevé-
telek révén,

»  az 6nkormanyzatok a bevételek (kbzvetlen: idegenforgalmi ado, kdzvetett: példaul
ipartizési add) révén és tobbletkoltségek (példaul adminisztracios kdltségek) megje-
lenése miatt,

»  egyéb érintettek, példaul a tAmogatdsban nem részesiilé alkalmazottak.

Az érintettek felsorolasat még folytathatnank, amennyiben a vizsgalat kiterjed(ne) a mun-
kaadd (koltségvetési szervek) egyes adminisztrativ terheire is. Az el6zetes hatasvizsgalatok
soran azonban a probléma komplexitasat az egyszer(sité feltevések oldjak, amelyek lehata-
roljak a vizsgalat korét és ezzel korlatozzak az érintettek és a vizsgalandé jellemzok listajat is.
Ezen feltételezések hidnyaban a vizsgalat vég nélkil folytatédhatna, hiszen minden minden-
nel 6sszefligg. Példaul a kotelezd tavollét bevezetésével kapacitasproblémak, ebbdl fakado-
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an pedig hatékonysagcsokkenés mertilhet fel, mivel szamos kézigazgatasi szervezetben nem
teljes korGien megoldott a munkakorok helyettesitése; vagy a turizmus allami tAmogatasaval
a megnovekedett keresletre valaszul a szallashelyek arat emelhetnek, ami megjelenhet az
inflaciéban is. A sort szinte vég nélkil lehetne folytatni, de érezzlik, hogy az indirekt hatasok
kiterjedt folyamataban el6bb-utdbb lesz egy olyan pont, amikor a létrejové hatas mar kivdl
lesz a még mérheté tartomanyon.

Az el6zetes hatasvizsgalatot folytatd elemzé tehat a probléma lehatarolasanak fontos esz-
kozeként alkalmazza az egyszerUsité feltevéseket, amelyek nélkiil az elemzés elvégezhetet-
len lenne. Ez azonban nem menti fel azon kotelezettsége aldl, hogy feltevéseit az elemzé-
sében egyértelmden leirja, és megvizsgalja, hogy mennyiben korlatozzak a kdvetkeztetések
levonasaban, illetve mennyire érzékenyek arra az eredmények.

Milyen hatdsok mertlhetnek fel ebben a konkrét esetben? A hatdsok az érintettek fébb
valtozdiban jelentkeznek, igy azokat az érintettek (alkalmazottak, k6zponti kormanyzat, val-
lalkozasok, 6nkormanyzat) és a hatastipusok (gazdasagi, tarsadalmi, kdrnyezeti, mentalis)
szerint érdemes csoportositani. A teljesség igénye nélkiil az alabbi potencialis hatasok me-
rilhetnek fel:

> a kedvezményezett allami alkalmazottak fasultsaganak és kiégésének csokkenése,
rekreaciojanak és motivaciéjanak névekedése,

»  az 6nkormanyzat bevételeinek és adminisztrativ terheinek névekedése,

»  a kozponti koltségvetés kiadasi és bevételi oldalanak valtozasa,

»  valtozas a foglalkoztatottsagi mutatdkban,

»  szallashelynyujté vallalkozasok forgalomnévekedése - csicsidészakokban kapaci-
tasbévités,

» anem kedvezményezetti korbe tartozo allami alkalmazottak csalédottsaga, motiva-
ciécsokkenése,

»  anemzetgazdasagi értelemben vett kdzigazgatasi szektor kibocsajtasanak csokkenése.

Egyéb felmeriilt, tovabbgy(r(zé hatasok:
»  vallalkozasok indulhatnak és kertilhetnek at a vendéglatasba és a turizmusba,
> aturizmusban dolgozok létszamanak béviilése és bérndvekedése,
»  a keresletnévekedés dremelkedést eredményezhet, ami az infladcid ndévekedéséhez
vezethet.

A probléma elemzésének kulcselemeit a kdltségvetési hatasok, valamint a kedvezményezett
allami alkalmazottaknal jelentkezé motivacios hasznok és ezek szamszerdsitése jelentik. A
szamszerUsités komoly médszertani dilemmait az aldbbiakban erésen leegyszer(sitve, egy
egyszerl gondolatmenettel késziilt szakértdi becsléssel szemléltetjiik.
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Elemz6 kérdés

Valasz (szamitas)

Megjegyzés

Mennyit koltlink a program-
ra?

110 000 (f6) x 40 000 (Ft) =
4 400 000 000 (Ft), azaz 4,4
millidrd forint.

Az intézkedés bruttdé 0Osz-
szegét megszoroztuk a kor-
manytisztvisel6k és koztiszt-
visel6k KSH szerinti atlagos
|étszamadataival.

Hany allami alkalmazott kap
ebbdl Gdilési tAmogatast?

110 000 allami alkalmazott.

Mennyivel jelent ez maxima-
lisan tobb belfoldi vendégé;j-
szakat?

4,4 milliard (Ft)/ 4400 (Ft) =
100 000 (éjszaka) kb. 100
000 éjszakaval.

Az orszagos atlagos szallasa-
rak 4400 Ft/éj.

Mennyivel csékken a fluktu-
acio az érintett szervekben?

10%-kal.

Nehezen aldtdmaszthaté
szakértG6i becslés. Minden 7.
alkalmazott tavozik kiégéses

jelek miatt. (fiktiv)

A mintaelemzéshez kapcsoléddan szamos kérdésre probalhatunk kiilonb6zé modszerekkel

(korabbi hazai és nemzetkozi tapasztalatok, becslések, adatfelvétel, modellezés stb.) valaszt

adni, amelyek eredményeképpen szamszerdlsithetévé valnak a beavatkozas/intézkedés ha-

tasai. A tantargynak és a fejezetnek nem célja az elemzések ennél részletesebb ismertetése,

viszont ajanljuk az irodalomjegyzék példaelemzéseinek megismerését.
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IV. MODUL AZ UTOLAGOS
HATASVIZSGALAT

1. AZ EVALVACIO (ERTEKELES) CELJA,
LEHETOSEGEI

A kozpolitikak, kormanyzati programok értékelése alapvetd ambicidjat tekintve nem sokban
kiilonbozik az el6zetes hataselemzésnek vagy kozpolitika-elemzésnek nevezett tevékeny-
ségtél. Az elemz6 célja ebben az esetben is az, hogy informaciét nyudjtson a dontéshozdé
szamara a szakpolitikai tevékenység keretében ellatandé feladatok - adatokon, elemzése-
ken, 6sszefoglaléan: tényeken alapuld - végzéséhez. A megvaldsitast megel6z6 vizsgalatok-
kal szemben azonban itt mar alapvetéen mas kiindulépontot tételezhetiink fel az elemzés
forrasai, hattere kapcsan. Ertékelni ugyanis csak abban az esetben lehet, ha mar megfelels
mennyiségl informacié gylilt 6ssze a széban forgd tevékenységrdl, van tényszerl alapja az
elemzésnek. Ahogyan a két hataselemzés rendszertananal lattuk, az el6zetes elemzés funk-
cidja kilonb6z6 dontési alternativak felallitdsa, amelyben a kézgazdasagtan tudomanyos
modszertana van az elemzé segitségére; ezeknek a vizsgalatoknak a bizonytalansag megléte
miatt kdzponti eleme a becslés. Ezzel szemben a mar megvaldsitott beavatkozasok esetén a
ténylegesség kovetelménye érvényesiil, megkozelitésében pedig a kiilonb6z6 tarsadalomtu-
domanyi modszerek dominalnak.

Az értékelés altal megcélzott kérdések korét Gajduschek és Hajnal (2010) alapvetéen négy,
egymasra éplilé kategoéridba sorolja: ezek a sziikségletek, a szervezeti folyamatok, a végered-
mény és - nem utolsésorban - a hatékonysdg. Az els6, vagyis a sziikségletek értékelésének
mdlvelete logikailag inkabb az el6zetes hataselemzés gondolatkorébe tartozik, célja ugyanis
a beavatkozas el6zményét képezé tarsadalmi igény létezésének, illetve a probléman alapulé
beavatkozas indokoltsadganak vizsgalata. Az adott kozpolitika alapjat képezé igény vizsgalata
azonban a beavatkozast kdvetden is éppen annyira indokolt, bizonyos esetekben ennek -
legalabbis atfogdbb - vizsgalatara sincs sziikség. igy példaul a kisebbségek védelmére vagy
a csaladon belili erészak kezelésére szolgald intézményrendszer fejlesztése kapcsan kiilo-
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nosebb elemzés nélkiil is kijelenthetd, hogy a hozzajuk kétédé intézkedés, illetve az annak
alapjaul szolgalé probléma valés és megoldasra szorul. A szervezeti folyamatok értékelé-
sekor vissza kell utalni a kozpolitikakkal kivaltott hatdsok kiilsé és belsé hatasokra tortént
felosztasara: mig az el6bbit ténylegesen az adott beavatkozas valtja ki, az utébbi esetében
ez nem - vagy nem koézvetlenil -bizonyithaté, igy nem is tekinthetjiik annak részeként. A
kilsé és bels6é hatasok elvalasztasaval igy a beavatkozas tényleges hatasmechanizmusanak
(belsé hatasainak) feltarasat végzi el az értékeld. A végeredmény értékelésekor viszonylag
egyértelm( kérdések keriilnek teritékre: valéban biztositotta a beavatkozas a kitlizott cél
elérését? Jobban, eredményesebben mikodik az adott kozpolitika? Az el6z6 két teriiletbdl
kiindulva (szlikségletek és szervezeti folyamatok), amennyiben ezekre pozitiv valaszt adunk,
nagy valoszinliséggel a végeredmény is pozitiv lesz. Itt azonban még nem zarul az értékelés
altal megcélzott kérdések kore. Pozitiv kimenetell beavatkozas esetén is felmeril ugyanis
egy sor tovabbi kérdés, amely a megvaldsitds mikéntjére vilagit ra: a koltségek meghalad-
jak-e a (szdmszerUsithet6) hasznokat, illetve az adott eredményt mekkora raforditas mellett
érték el. Ezek a kérdések foként a megvaldsitas koltségein keresztiil kivanjak feltarni az adott
beavatkozas hatékonysagat. A kdvetkezékben a szdba johetéd mdodszereket, a vizsgalat lehe-
téségeit, a megvaldsithatdsag elméleti megfontolasait és magat a gyakorlati megvalésitast
mutatjuk be.

2. AZ UTOLAGOS HATASVIZSGALAT-KESZITES
MODSZERE!I

A hatdsvizsgalatok készitésének lehetséges mddszereit ismertetve abbdl indulunk ki, hogy
a hatasvizsgélat olyan informaciogylijté és -elemzé folyamat, amelynek elsédleges célja a
szabalyozasok eredményességének novelése. igy a kdvetkezé modszereket - amelyek ko-
z6tt vannak a professzionalis hatasvizsgalatok soran is elvégzett, leegyszer(sitett matema-
tikaikbzgazdasagtani médszerek, illetve egyszerd, logikailag vezérelt médszerek - egy fo-
lyamatba rendezve mutatjuk be annak fliggvényében, hogy milyen médon jarulnak hozza a
beavatkozasok eredményességével kapcsolatos kérdések megvalaszolasdhoz (GAIDUSCHEK-
HainaL 2010; MaJor 2013; Szepesi 2013 alapjan). A kvantitativ modszeren alapulé vizsgalatok
mennyiségi alapon, valamely adathalmaz (példaul egy adott évben meghozott jogszabalyok
szama, elfogadasuk idGtartama stb.) alapjan vonnak le kovetkeztetéseket az adott szakpo-
litikai tertletrdl. A kvalitativ vizsgalatok nem a rendelkezésre all6, szamokkal kifejezheté és
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mérés targyat képezs informacio szamossagabdl, hanem mindségébdl (példaul a parlamenti
képvisel6k jogalkotasra vonatkozd véleményébdl) kiindulva tesznek értékeld jellegli meg-
allapitasokat. Az elébbi korlatai kozé tartozik legféképpen az adatok mogott allé mélyebb
Osszefliggések feltaratlansaga, az utébbi hatranya pedig legtobbszor a szubjektiv elem, az
értékel6 sajat meglatasainak, prekoncepcidinak hangsulyos megjelenése. A megfelelé maéd-
szertan kivalasztasat nagyban meghatarozza az adott beavatkozas specialis jellege, szam-
szaki (kvantitativ) mérhet6sége vagy az dsszefliggések és a mogottik allé érdekek, értékek,
vélemények stb.
(kvalitativ) megismerhetdsége.

2.1. FOKUSZKIJELOLES

A kozpolitikai beavatkozas minden esetben egy komplex, tarsadalmi, gazdasagi és egyéb di-
menzidk mentén értelmezett térben realizalodik, ezért elengedhetetlen egy elére meghata-
rozott és vildgos szempontrendszer kialakitdsa a megfelel6 hatasok elkiilonitése érdekében.
A hatasvizsgalatok készitésének elsd, logikai alapon elvégezheté modszereként igy magukat
a felmeriil6é kérdéseket kell megkeresni és egyfajta rendszerbe helyezni a késébbi vizsgala-
tok megalapozasa érdekében. Ez a mddszer, a hatdsvizsgdlati mdtrix kijel6li a hatasvizsgalat
fébb szempontjait, valamint eszkdzt ad a felmerilé hatasok rangsorolasdhoz és szelekcidja-
hoz. A szempontok meghatarozasa soran a kdvetkezé teriileteken célszer( kijel6Ini a vizsga-
lat fokuszait.

A fokuszkijel6lés terliletei és kérdései

Fékusztertlet Vizsgalt kérdés

Tematikus fékusz Mire gyakorolt hatast vizsgalunk?

Dontéshozoéi fokusz Milyen jellegl hatast vizsgalunk?

Erintetti fokusz Kire gyakorolt hatast vizsgalunk?
Idébeli fékusz Milyen idétavua hatast vizsgalunk?

Forras: sajat szerkesztés Szepesi 2013 alapjan

A tematikus fékusz a hatasvizsgalat téma szerinti vonatkozasi pontjat jel6li ki. Mas széval,
milyen tagabb dimenziét vesziink alapul a valtozas vizsgalatakor? Példaul a gazdasagot, a
tarsadalmat, a koérnyezetet, és mindehhez kapcsolédéan még milyen egyéb szempontokat
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kapcsolunk. Az itt vizsgalt hatasok tovabba aszerint kiilonboztetheték meg, hogy a vizsgala-
tuk soran felhasznalt adatok milyen mértékben tényszerlek, vagy pedig egyéni értékitéleten
alapulék - a dontéshozatal szempontjabdl nyilvanvaléan az elébbi, tényadatokon alapulé
eredmények hasznosabbak. A gazdasag esetében a vizsgalat alapja lehet példaul - legalap-
vetdbb szempontként - a bruttdé hazai termék (GDP), a foglalkoztatasra vagy a koltségve-
tésre vonatkozo statisztikak, vagyis olyan informaciok, amelyekre vonatkozé adatok mar a
hatasvizsgalat megkezdésekor rendelkezéstinkre allnak. Mélyebb, atfogdbb vizsgalat esetén
ezeket az adatokat kiegészithetik a sajat adatgyujtések strukturaltabb, specialisabb infor-
macioi (példaul egy hajléktalansaggal kapcsolatos orszagos program esetén a hajléktalansag
finanszirozasara vonatkoz6 adatok). A tirsadalmi hatdsok keretében legtobbszor értékalapu
tényez6k kerlilnek a vizsgalat fokuszaba, ezért itt kiilonosen fontos az értékelé megfeleld,
szakmai alapon hozott dontése az egyes szempontok értékelése soran. Ugyanez a probléma
nem merl fel példaul a kérnyezeti hatasok vizsgdlatanal, amikor a vizsgalatot az értékeld
személyétdl fliggetlendl, akar teljes mértékben automatikus (gépesitett) formaban lehet el-
végezni. Aviz, a levegd vagy a terméfoldek allapotfelmérése egy természetvédelmi program
keretében példaul teljes mértékben természettudomanyos maédszereken alapul. E hadrom
sKlasszikus” tematikus fokuszon tal az adott beavatkozas vizsgalatakor kijel6lhet6k tovabbi
specialis szempontok is: a biztonsagi kockazatok, a demografiai folyamatok vagy egyes ki-
emelt tarsadalmi csoportok helyzetének valtozasai mind olyan jelentdség(i hatasok, amelyek
egy sikeres hataselemzés alapjat képezhetik.

A dontéshozoi fokusz arra ad valaszt, hogy milyen - dontéshozoi szempontbdl vett - aspek-
tusokat vegylink vizsgélat ala. Itt leggyakrabban a varhaté valtozas mértékének nagysagat,
az intézkedés hatasara bekovetkezé mennyiségi vagy mindségi valtozast tekintjik elsédle-
ges fokusznak, am felmerilhetnek olyan egyéb kérdések is, amelyeknek az utélagos hatase-
lemzéskor nagy relevancidja van. llyenek lehetnek az intézkedés megvaldsitasat befolyasold
tényezdk (példaul a végrehajtd apparatus felkésziiltsége és motivacioja, a szabalyozas elke-
rilését célzo érintetti reakcidk), a valtozasban rejlé lehetdségek és kockazatok (példaul egy
esetleges dolgozdi sztrajk bekdvetkezése munkaligyi reform esetén, vagy a hajléktalansag
felszdmolasaval jaré nem hajléktalaniigyi, hanem példaul munkaerépiaci hatasok), valamint
az intézkedés megitélése is (az intézkedést hogyan élik majd meg az érintettek, mennyire fo-
gadjak el, hogyan érinti varakozasaikat és milyen szimbolikus hatassal bir majd rajuk nézve).

Tobbszor széltunk mar az érintettekrol, akiket a hatasvizsgalat érintetti fokusza szempont-
jabdl harom részre oszthatunk a rajuk gyakorolt hatasok alapjan: célcsoportra, kulcsszerep-
I6kre és torzsszereplkre. Az elsé csoportba azok tartoznak, akiket az intézkedés kdzvetlendil
befolyasol, akiknek érdekében az adott kozpolitika beavatkozik. A masodik csoportba so-
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rolhatjuk azokat a szintén kozvetlendiil érintett szerepl6ket, akik az adott beavatkozas meg-
valdsitasakor lényeges szerepet kapnak (vagy ahhoz jutnak), de a kdzpolitika valtozasa nem
rajuk vonatkozik, nem az 6 érdekeik mentén szervezédik. A harmadik csoportot pedig azok
alkotjak, akik kormanyzati szempontbél, az adott kdzpolitika nézépontjabél kiemelt fontos-
saggal birnak.

Az idébeli fokusz magat a hatasvizsgalat id6tavjat jeloli ki, amelyben az intézkedés hatasa-
it vizsgaljuk. A kdzgazdasagtani elemzések kategorizalasat alapul véve itt harom id6étavot
kiilonboztethetlink meg: a vizsgélat idétavja rovidnek tekinthet6, ha egy évet vagy annal
révidebb idészakot vizsgalunk (ez az id6tav példaul elegendd a kézvetlen koltségvetési ha-
tasok elemzésére, de nem terjed ki a csak évekkel késébb jelentkezé, kozvetett hatasokra);
a praktikus idétdv altalaban 2-4 év (ebben az esetben az intézkedés hatasai és az érintettek
reakciéi mar lathatéak, a valtozas valdszindsithetéen beéplil a mindennapi gyakorlatba); a
kifutdsi idétdv esetében pedig a megfigyelés id6horizontja nem rogzitett (az hatarozza meg,
hogy mikorra varhaté az intézkedés vizsgalt kdvetkezményeinek kiteljesedése).

Foékuszkijelolés - valaszlehetdségekkel

Vizsgalt teriilet Fékusztertilet Vizsgalt kérdés Kijelolt vizsgalati fokusz

gazdasagi hatas (finanszirozhat6sag)
tarsadalmi hatas (koztisztvisel6k motivaci-
6ja)

specifikus hatasok (munkaerépiaci termelé-
kenység névekedése, egészségligyi hatasok)

Mire gyakorolt hatast

Tematikus fékusz L
vizsgalunk?

munkaval toltétt napok szama

Milven iellegti hatist lehetGségek és kockazatok (nem vart pozitiv
Koztisztviselok ad- | Dontéshozoi fokusz | Y Jo58 hatésok és visszaélésszerd igénybevétel)
léstamogatasi  prog- & ’ a program fogadtatélsa az érintetteklclés ’tér-
ramija sadalom szélesebb rétegei szempontjabdl

célcsoport: koztisztviseldk, akikre a tAmoga-
tasi program vonatkozik

kulcsszereplék: szallashelyek
torzsszereplék: kozszolgalat személyi allo-
manya

Kire gyakorolt hatast

Erintetti fokusz .
vizsgalunk?

Milyen idétava hatast | rovid tava

Idébeli fokusz vizsgalunk? praktikus id6tavu

Forras: sajat szerkesztés

A fékuszkijelolés eredménye egy bévitett leirds, amelyben az egyes fokuszterlletek kérdé-
seire adott valaszok szerepelnek az adott beavatkozashoz illeszkedé mélységben és részle-
tességgel. Ezt kiegésziti a valasztott fokuszteriiletek indoklasa, amely viszonyitasi pontot
alkothat a tovabbi hatasvizsgalatok szamara.
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2.2. TENYELLENTETES VIZSGALAT

Amennyiben feltartuk az adott kdzpolitikai beavatkozas minden sziikséges fékuszat, meg-
kezdédhet a szlikebb értelemben vett hataselemzés, a kézpolitikai program altal keltett ha-
tasok feltarasa. Az értékelés soran sokszor azonban nem is az a legnehezebb feladat, hogy
elemezziik, mi tortént a program megvaldsitasa utdn, hanem az, hogy megtaldljuk az al-
kalmas viszonyitasi pontot, amelyhez hasonlitani kivanjuk a térténteket annak érdekében,
hogy a program altal okozott valds hatast meghatarozhassuk (ez a kérdés némileg hasonlé-
sagot mutat az output-outcome korabban targyalt problémakaorével). Ezt a viszonyitasi pon-
tot nevezzik tényellentétes (counterfactual vagy ,magyarul” kontrafaktualis) helyzetnek. A
tényellentétes ,egy arra vonatkozo allitds, hogy mi toértént volna akkor, ha az események
tényleges menete mas lett volna, mint ami. Vagyis az a kijelentés, hogy az el-alameini csata
megvaltoztatta a masodik vildghaboru kimenetelét, azt a counterfactual allitast implikalja,
hogy ha a sivatagi csatat a németek nyerték volna, a szovetségesek elveszitették volna a
haborat” (MarsHALL 1998; idézi: GaspbuscHEk-HaINAL 2010. 167.). A kdzpolitikai programok
hatasvizsgalatidban kiemelten fontos szerepe van a program altal generalt hatasok elkiil6-
nitésének az adott életviszonyra hatd egyéb hatasoktol: ha egy munkanélkiiliséget csok-
kenté program lezarultdt kévetéen a munkaval rendelkezék szama 10%-kal magasabb
lesz, mint a kiindulé allapotban, attél még nem lehetlink biztosak abban, hogy a valtozas
teljes egészében az adott beavatkozasnak kdszonhetd (valdszindleg sokan nem vettek részt
benne, mégis talaltak munkat, masok részt vettek benne, mégsem talaltak). A tényellentétes
tehat az a ,megtisztitott” hatds, amelyet konkrétan és kozvetlenlil a beavatkozasnak
koszonhetliink, vizsgalata azonban - ahogyan az a fenti példabdl is kitlinik - nehézkes, csak
0sszehasonlitason alapulé becsléssel végezhet6 el. Avonatkozé becslés alapja az Ggynevezett
kontrollcsoport: egy olyan, potencialis szerepl6kbél all6 egység, akiknek tagjai részt vehettek
volna a programban, és a résztvevékhoz minél inkadbb hasonléak, de valéjaban nem vettek
részt benne. A kontrollcsoport allapotanak vizsgalataval készitlink becslést a tényellentétes
allapotra, amelynek segitségével a program hatdsat becsilni tudjuk.

Az egyik legegyszer(ibb modszer erre a kiilénbségek kiilénbségének (difference in differences)
modszere, amely az adott program hatasait két idéallapotban (beavatkozas el6tt és utan), két
érintetti csoporton (program- és kontrollcsoport) hajtja végre annak érdekében, hogy a kival-
tott hatasok minél pontosabban megbecsiilheték legyenek. Ez az eljaras akkor alkalmazhato,
ha feltételezzik, hogy a program- és a kontrollcsoport tagjai nem tekintheték hasonlénak
mar a program megkezdése elétt sem, ugyanakkor a két csoport tagjai a program idétartama
alatt hasonlé kiilsé hatasoknak voltak kitéve, és a program hidnyaban ugyanakkora mérték-
ben valtozott volna korikben a vizsgalni kivant kimeneti valtozo (a termelékenység) értéke.
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Mindezt leghatékonyabban az Ugynevezett randomizalas biztositja, azaz a két csoportot a
véletlen elve alapjan hozzak létre.

Az igy megallapitott csoport program el6tti és utani értékeinek 6sszehasonlitdsa egy koze-
lité eredményt ad a program sikerességérél.

Mintaelemzés: kiilonbségek kiilonbsége modszer

Egy koztisztviselbre jutd termelékenységi mutatd

Kilonbség
Elstte (2015) Uténa (2016)
(id6ben)
Programcsoport (a programban részt vettek) 10 14 +4
Kontrollcsoport (programban nem vettek részt)
10 11 +1
Kilénbség (csoportok kozott) 0 +3 +3

Forras: sajat szerkesztés

A fenti példa elsé sorabdl lathatd, hogy az adott program (koztisztvisel6k Gduléstamogatasi
programja) 2015-0s bevezetésének hatasara az egy koztisztvisel6re jutd valamely terme-
lékenységi mutatd (feldolgozott ligyiratok, lefolytatott ellendrzések szama stb.) 2016-ban
+4 egységgel novekedett - ez a beavatkozast megel6z6 és az azt kovetd iddszak kozotti
teljes valtozas. Egy szimpla el6tte-utana megkozelités ekkor azt sugallnd, hogy az intézkedés
ennyivel, azaz +4 egységgel novelte a kozszféra teljesitményét. A termelékenység muta-
t6éi azonban szamos egyéb folyamat, koriilmény hatasara valtozhatnak, a vizsgdlt program
pedig csak egy ezek koziil, ezért sziikséges elkililoniteni a program sajat hatasait az egyéb
hatasoktél. A megfelelé kontrollcsoport ebben az esetben azok a koztisztvisel6k lenné-
nek, akik a programban nem vettek részt, a kériikben megfigyelheté valtozasok ugyan-
is feltételezhetéen jol reprezentdljdk azt, ami a programban részt vettekkel tortént volna
az intézkedés bevezetésének hianyaban. A tablazat masodik sorabdl lathatjuk, hogy azok
kérében is emelkedik a termelékenység, akik nem vettek részt a programban, bar kisebb
mértében, csupan +1 egységgel. A kiilonbségek kiilonbségének modszere tehat ennek a két
valtozasnak, a +4 és a +1 egységnek a kilonbségét, azaz +3 egységet tekint a program altal
okozott hatasnak.

Mas szemszogbhdl nézve Ugy is értelmezhetjik a fentieket, hogy a programban részt vettek
és azok, akik a programban nem vettek részt, termelékenységében meglévé kilonbséget
hasonlitjuk 6ssze az Udulléstdmogatasi program bevezetése el6tt és utan. A kettdé kozott
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kilénbség szintén azt mutatja, hogy a program +3 egységgel noveli azon kbztisztvisel6k
termelékenységét, akik részt vettek a programban.

A kulonbségek kilonbsége mddszer tehat egyszerl 6sszehasonlitast tesz lehetévé egy koz-
politikai program formajaban megnyilvanulé beavatkozas hatasainak szamszerdsitésére. A
modszer korlatai kapcsan azonban azt is hangsulyozni kell, hogy a médszer minden eltérést,
ami a program- és a kontrollcsoport eredményeinek alakuldsaban tapasztalhaté a két 6sz-
szehasonlitott id6épont k6zo6tt, teljes egészében a programnak tulajdonit. Ez a médszer te-
hat azon a meglehetésen erételjes feltételezésen nyugszik, hogy a kontrollcsoport sorsanak
alakulasa megbizhatdan jelzi az elemzé szamara, hogy mi tortént volna a programcsoporttal
a program hidnyaban. Amennyiben ez a feltételezés sériil, a mdédszer eredményei mar nem
megbizhatdak.

2.3. KISERLETI ES KVAZI KISERLETI VIZSGALATOK

A kozpolitikai beavatkozas hatdsanak felmérése alapvetéen a hatassal érintett (avagy po-
tencidlisan érintett) célcsoportok vizsgalataval végezhetd el. A vizsgalatok logikaja kétfajta
csoportot kiilénboztet meg; a szegmentacio alapjat az képezi, hogy az adott vizsgalt csoport
selszenvedte-e” a beavatkozast, avagy szintén a célcsoportba tartozik, de esetiikben nem
keriilt sor beavatkozasra. Mig elébbit kontrollcsoportnak, utdbbit kisérleti csoportnak ne-
vezziik. A kisérleti csoport egyfajta viszonyitasi alapot képez: azt mutatja meg, hogyan visel-
kedett volna a kontrollcsoport, ha rajuk nézve nem kertilt volna sor a beavatkozasra. Egy ro-
vid példaval szemléltetve az el6bbieket: allamilag finanszirozott, 20-30 év kozottiek szamara
karriervaltas céljabdl szervezett informatika-képzés esetében a kontrollcsoport azon 20-30
év kozottiek, akik elvégezték a képzést, a kisérleti csoport pedig azon 20-30 év kozottiek
egy adott - idedlis esetben a kontrollcsoporttal azonos - szamu kivalasztott csoportja, akik
minden jellemzdjiikben megfeleltek a képzés kdvetelményeinek, mégsem végezték el azt. A
vizsgalat alapjat az képezi, hogy a két csoport karriervaltasi aranyai milyen mértékben térnek
el egymastol. Lathatd, hogy ez a mddszer némileg atfedést képez a tényellentétes-vizsgala-
tokkal is. A kisérleti vizsgalatok el6feltétele, hogy a kontroll- és kisérleti csoportok a beavat-
kozas elétt azonosak legyenek, vagyis hogy a beavatkozas utan megfigyelt kiilonbségek oka
- a véletlenen kivil - maga a beavatkozas legyen.

A kvazi kisérletek eltéré jellege a csoportok kivalasztasanak modszerébdl fakad. Mig a ki-
sérlet esetén a kivalasztas a randomizalas modszerével torténik (tobbfajta elv alapjan, de
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minden esetben véletlenszerlen képzédnek a csoportok), addig a kvazi kisérletek soran vagy
mar meglévé csoportokbdl kiindulva torténik a vizsgalat, vagy a vizsgalé maga donti el, hogy
az adott személyt melyik csoportba sorolja. Az eltérések forrasa tehat ebben az esetben a
véletlenen és a beavatkozason kiviil egy harmadik tényezd is lehet, ami a két csoportnak mar
a beavatkozas el6tt is fennallo, a tényleges hatassal 6sszefliggésbe hozhato kiildonbségeibdl
fakad - amelyre ilyen modon tehat a kivalasztas, a csoportképzés is hatassal van. A kvazi
kisérletek két nagy tipusa az idébeli valtozas vizsgalata és a csoportok 6sszehasonlitasa
révén kivanja feltarni a beavatkozasok hatdsat, kiszlirve a mar fennallé kiilonbségek altal
addédo alternativ magyarazatokat (Moksony, 2005).
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OSSZEGZES

Napjaink kozpolitikai problémainak dsszetettsége egyre ndvekszik: az alternativak kidolgo-
zasa, ezek értékelése folyamatosan prébara teszi az emberi tudas és a tudomanyos megis-
merés hatarait. Mind a nemzetkézi gyakorlatok, mind a hazai kornyezetben tapasztalhatd
elvarasok abba az irdnyba mutatnak, hogy egyre névekvé igény mutatkozik a médszertanilag
és szakmailag fejlettebb kozpolitikai dontéstamogatasi technikdk alkalmazasa irant. Kovet-
kezésképpen a kézpolitikai folyamatokban - kiemelten a dontés-el6készités és a visszacsa-
tolas soran - a hatasvizsgalatok jelentésége egyre inkabb felértékel6dik, mivel az altaluk al-
kalmazott mddszerek révén lényegesen megnovelheté az elfogadasra keriilé beavatkozasok
és intézkedések hatékonysaga és eredményessége.

A tantargy az allami feladatellatas felé irdnyuld, folyamatosan névekvé igényekre és elvara-
sokra tekintettel kivan hozzajarulni a kormanyzas és a kbzigazgatas szereplbinek ismeretbd-
vitéséhez és kompetencidinak fejlesztéséhez.

A szakanyag elsé moduljaban a modern kormanyzasfogalom toérténeti és elméleti hatterét
mutattuk be, majd ismertettiik a kdzpolitika fogalmat, a kdzpolitikai ciklus |épéseit és sze-
repléit.

A masodik modul a tényalapu kozpolitika-alkotas jelentéségén keresztiil vezetett el a ha-
taselemzés alapkérdéseinek és kulcsfogalmainak bemutatasahoz.

A hatasvizsgalatokra ratérve az id6beliségiik alapjan két tipus kiilonbéztetheté meg: az
elGzetes (ex-ante) és az utdlagos (ex-post) hatasvizsgalat.

A két hatasvizsgalat-tipus kdzott - mind a logikai felépitésben, mind a hasznalt modszer-
tani eszk6zoket tekintve - szamos kiilonbség figyelhetéd meg. Az utdlagos hatdsvizsgalat
elsédleges célja a belsé érvényesség biztositasa, vagyis annak elérése, hogy az altala mért
hatas valdban ok-okozati viszonyokon alapuljon. Az elé6zetes hatasvizsgalat - mint egyfajta
elérejelzés - szempontjabdl viszont kulcsfontossagl, hogy olyan korabbi hatasvizsgalatok
tapasztalataira épiiljon, amelyeknek minél magasabb a kiilsé érvényessége. Fontos hang-
stlyozni azt is, hogy a kiilonb6z6 mddszerekkel végzett hatasvizsgalatok sziikségszer(ien
mindig egyedi kdzpolitikai programokat, intézkedéseket vizsgalnak egyedi kbrnyezetben, igy
csak nagy koriltekintéssel lehet a vizsgalatokbol kovetkeztetéseket levonni, és azokat mas
kérnyezetben alkalmazni.
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