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BEVEZETES

Az &llami tisztvisel8krél sz6l6 2016. évi LIl. tdrvény (a tovabbiakban: Attv.) jelentds mértékben
atalakitotta a kozszolgalatban dolgozé tisztvisel6k képzési rendszerét annak érdekében, hogy a
kozigazgatds valds fejlesztési igényeit jobban szolgdld, a tanuldst hatékonyabban tamogatd
képzések fogadjak a tisztvisel6ket. A torvény két Uj elémeneteli képzést vezet be: a kormanyzati
tanulmanyok szakiranyd tovabbképzést és a kdzigazgatasi tanulmanyok szakiranyu tovabbképzést.
Az utdbbi a kozszolgalatba belépbk szamara szolgal alaptudasként, mivel a jogalkotd az allami
szolgalati jogviszony létesitését csak olyan személlyel teszi lehetévé, aki kozigazgatasi tanulmanyok
szakiranyu szakképzettséggel rendelkezik, vagy vallalja, hogy kinevezésétdl szamitott két éven
beltl kozigazgatasi tanulmanyok szakiranyu tovabbképzés sordn kozigazgatasi tanulmanyok
szakirdnyu szakképzettséget szerez. A kézigazgatdsi feladatelldtds hatékonysdga és hatdselemzése
c¢imd tantargy kidolgozasara a szakiranyu szakképzettség képzésfejlesztésének keretében kerilt
sor; a targy felépitésében illeszkedik a komplex kompetenciaalapu képzés kovetelményeihez, és a
jelen szakanyagon tul fontos pillére az esettanulmdnyok feldolgozdsa, amelyek a hatdselemzések
vildagdbdl hoznak hétkoéznapi, dm elgondolkodtaté problémakat, amelyekkel a tisztvisel6k
mindennapi munkdjuk soran is szembestilhetnek.

Fontosnak tartjuk mar a bevezetSben hangsulyozni, hogy e targynak nem célja a kozigazgatas
hatékonysagi kérdéseinek vagy a kozpolitika-alkotds és a hatdsvizsgalatok vildganak részletes
ismertetése, mivel ezekben a témdkban szamos kozérthetd és tudomanyos, magyar és idegen
nyelvl kézikonyv, monografia és cikk sziiletett és all rendelkezésre a téma irant érdekl&dék
szamara (e munkdk egy hasznos gyljteményét a szakanyag bibliografidja tartalmazza). Ezzel
szemben célkitlizéslink a hatasvizsgalat elhelyezése és szerepének altaldnos bemutatdsa a
kozpolitikai folyamatokban, ezért a szakanyagban a kapcsolddd témak részletes, mély targyaldsa
helyett — amely inkdbb a kozpolitikai elemz6k vagy hatdsvizsgalati szakért6k képzéseinek
tematikdjahoz illeszkedne — csupdn az alapfogalmak és Osszefliggések, valamint ezek gyakorlati
alkalmazhatdsdganak bemutatdsdra, egyfajta szemléletatadasra és szemléletformalasra

torekszink.



.moou ALLAMI FELADATELLATAS,
KOZPOLITIKA ES MODERN KORMANYZAS

1. AZ ALLAMI FELADATELLATAS TERULETI ES
TORTENETI DIMENZIOKBAN

Az dllam és az allami feladatellatds rendszerének tobb jelentés megkdzelitését ismerjik. Ezeket
mind a létrejottik kora, mind helye alapjan megkilonboztethetjiik. A tarsadalmi és gazdasagi
modernizacidval parhuzamosan folyamatosan alakult az allami és kormanyzati feladatellatas
rendszere. A kozigazgatdsi — benne a kézponti dllami és 6nkormanyzati — struktirak napjainkban
egyre inkabb komplex rendszereket alkotnak. A 20. szazad egyik kiemelked6 tarsadalom- és
allamelméleti dilemmaja az dallamszervezet optimalis kiterjedésérél és az dllami hatalom
mértékérdl szélt. A fejlett demokratikus vildgban az angolszasz dllamfelfogas, valamint az eurdpai
kontinentalis modell kilonboztethet6 meg alapvetéen. Az angolszdsz orszagokban (Nagy-
Britannia, Egyesiilt Allamok, Kanada, Uj-Zéland) a piac, és vele a liberalis gazdasagpolitika tisztelete
hagyomanyosan magas presztizst élvez. Ez megnyilvanul az allamfelfogds és a kormanyzati
kozpolitika kilonb6z6 szegmenseiben, igy tobbek kozott az allami ado- és koltségvetési
politikdkban, ahol csokken az allami redisztriblicié mértéke; a rugalmasabb foglalkoztatasi
szabdlyozdsokban; az 6ngondoskoddasra épit6 szocidlis és egészségligyi ellatasi rendszerekben.

A 19. szazad elejének klasszikus , éjjeliér-allamképe” a maga liberalis, minimalista, ugynevezett
laissez faire (ejtsd: leszé fer) tipusi megkozelitésével idével jelentGs valtozasokon esett at.

Tanulsagos, hogy alig masfél évszdzad alatt honnan hova jutott el az dllami feladatellatds




rendszere. A kizardélag a gazdasdg és tdrsadalom mikodéséhez elengedhetetlenil sziikséges
szabdlyozé keretrendszerek mikodtetésétdl (jogrendszer, pénziigyi rendszer, klasszikus
kozigazgatasi funkcidk) az allami felelGsség- és feladatvallalas olyan magas szintjeiig, mint a
tarsadalom egészét kozvetleniil érinté kozoktatds; a kozegészségligy és szocidlis gondoskodas
(benne a nyugdij- és egészségbiztositassal); a mivel6dés; a kdzdsségi infrastrukturdk vagy éppen
a kutatasfejlesztés intézményi keretei. A folyamatosan bévilé allami funkciok és a feladatellatas
hatdterilete a mikodtetés mellett egyre tobb formalis (kdzvetett) és tényleges (kozvetlen)
tdmogatdsi formaban o6ltott testet — példaul 6szténz6k az addérendszerben; regiondlis fejlesztési
programok; lakastamogatasi modellek; konkrét egyedi allami tamogatasok; szakpolitikai
tdmogatasi programok. Az allam fenntartd, miikodtetd és tamogatd funkcidi egyszerre
mutathatdak ki napjaink kormdanyzati tevékenységeiben —igaz, eltéré mddon és mértékben. Mig a
skandinav joléti dllamkoncepcid nagyban épit a formalis és tényleges tdmogatdsokra, addig a
kisebb allam ethosza altal meghatarozott angolszdsz modell sokkal inkabb koncentral a klasszikus
mikodtetési funkcidkra. A feladatellatds specidlis esete, amikor az dllam szerepvallaldsa
kozvetlendl az allami utasitas rendszerében nyilvanul meg. llyenkor az dllam — az egyes tarsadalmi
alrendszerek autondmiajat csokkentve, vagy akar id6legesen felfliiggesztve — kdzvetlen mddon
avatkozik be és utasit: specidlis jogositvanyokat (rendkiviili dllapot; hadidllapot etc.) gyakorolhat,
illetve gazdasagi valsagszituacidkban kozvetlen intézkedéseket hozhat. Erre szdmos példa akadt a
2008-ban kezd6dott pénzligyi-gazdasagi vilagvalsag kezelése sordn: tobb ezermilliard dollar, eurd
értékd dllami  bankment6 csomagok; iparagi-agazati intézkedéscsomagok (példaul
roncsautdprogramok). A direkt kdzvetlen allami utasitdsos rendszer ténylegesen megvaldsult az
allamszocialista politikai rendszerekben: erre a Szovjetuniétdl a kelet-k6zép-eurdpai orszagokon
keresztiil az egyes harmadik vilagbeli rendszerekig (példaul Kina, Eszak-Korea) egészen napjainkig
taldlunk példakat.

A megnovekedett allami szerepvallalas a fejlett demokratikus orszagokban a joléti dllam
(welfare state) képében 06ltott testet, ami a gyakorlatban magas szint(i allami feladatellatast és
kiterjedt kozosségi ellatorendszereket (szocidlis, egészségligy, oktatas, kultira) eredményezett. A
joléti allam eurdpai kontinentalis valtozatait az angolszdsz modellnél kiterjedtebb feladatellatds
jellemezte. A foderdlis hagyomanyokkal rendelkezé német allamfelfogds a joléti szolgaltatasok
mellett a feladatellatds terén Osztondzte a decentralizalt, tébbszinti teriileti kormdnyzds és
déntéshozatal (multi-level governance, MLG) modelljét, az ,erds allam és erés dnkormanyzatok”
elvére alapozva. A francia napdleoni allamszervezés tradicidi ugyanakkor éppen az erGs és

centralizalt kdzponti allamhatalomban és feladatellatasban, valamint annak hatékony helyi-



terileti megszervezésében — prefektusi hivatalok — gyokereztek. A skandindv allamfelfogds pedig
dontéen a kiterjedt és magas szint( joléti strukturak mikodtetésére épllt.

A modern allam kereteinek értelmezése terén paradigmatikus valtozasok kovetkeztek be az
1970-es években. A masodik vildghabord utdni évtizedekben a jéléti allam elosztérendszereinek
kialakitasaval és az allami szerepvallalds névekedésével a feladatok egyre komplexebbé valtak, s
vele a kozkiadasok dinamikusan novekedtek. Azonban a joléti rendszerek expanzidjan alapuld
folyamat kdros mellékhatdsaként az intézmények is egyre koltségesebben, rdadasul csdkkend
hatékonysaggal mikodtek. A magas adok a politikai stabilitds bdzisat jelenté kozéposztaly
elégedetlenségét is kivaltottdk. Mikozben folyamatosan noévekedett a kozszolgaltatasok
mindségével szemben tamasztott tarsadalmi elvarads, addig a gazdasagi teljesitGképesség —
kiilondsen az 1970-es évek gazdasagi nehézségeinek hatdsara — alapvet&en csdkkenni kezdett vagy
stagnaldsba valtott. Az Uj jelszd ,,az olcsébb és hatékonyabb allam” lett, ehhez igazodd szervezeti
és mUikodési strukturakkal. Mikozben a torténeti fejlédésbdl és a modernizaciobol fakaddan ujabb
és Ujabb teriletekhez kapcsoléddan alakultak ki és er6sédtek meg a tdrsadalmi elvarasok az llami
feladatellatas irdnt, addig a redlgazdasagi korlilmények egyszerlen nem tették lehet6vé, hogy a
korabbi id&szak komplex joléti feladatellatasi és Ujraeloszté rendszere vdltozatlan formdaban
fennmaradjon. Ezzel viszont a kormdnyzati fenntarthatdsag esélye keriilt veszélybe. Ez indukdlta a
kormanyzds megujitasara irdnyuld torekvéseket, eszméket, mozgalmakat. Az évtized
valsagjelenségei (nemzetkozi olajvalsagok: 1973, 1979), a kilonboz6 globalizacids trendek (a
Bretton Woods-i rendszer vége, az amerikai-hollywoodi kultira térnyerése, a multinacionalis
nagyvallalatok nagymérték( kapitalizalédasa), a domindnssa valé uj tipusu allam- és kormanyzati
filozéfiak — neoliberalizmus, neokonzervativizmus —, valamint menedzsmentelméletek (kiilondsen
az ugynevezett New Public Management — NPM) egyiittesen az allami feladatellatas kozvetlen
,aramvonalasitasat”, jelentés mértékl visszametszését eredményezték. A torténetileg eltérd
hagyomanyok miatt a kiilonb6z6 kormanyzatok mas-mads eszkdzok alkalmazasaval reagdltak a
valtozasokra. A hagyomanyosan erls és kiterjedt burokratikus rendszerekkel, kozszolgalati
ethosszal rendelkez6 német és francia kormanyzat és kozigazgatds a klasszikus weberianus modell
erényeit megtartva a kordbbi kozszolgaltatasi szint fenntartasara, de egyuttal annak
modernizalasara torekedett. Ez a folyamat az er6sen kozpontositott berendezkedés
Franciaorszagban egy belsé decentralizaciés reformfolyamattal kapcsolddott 6ssze, ami 1982-ben
az 6nadllé politikai régiok létrehozdsat, ezzel pedig a kétszintl terileti 6nkormanyzati struktira
bevezetését eredményezte. Az angolszasz orszagokban a kormanyzati tevékenység meghatarozé
részévé tették a takarékossag és a hatékonysag jegyében az allami tulajdon privatizacidjat, az

allami kozszolgdltatasok maganszereplSk szamara torténé kiszervezését (contracting out), tovabba



az allami szektorokban a versenyelv minél szélesebb alkalmazasat. llyen atfogd kozigazgatasi
kezdeményezés volt az igynevezett Next Steps kdzigazgatasi reformprogram Nagy-Britannidban az
1980-as évek masodik felében, a masodik Thatcher-kormany id&szakaban, vagy sz(k fél évtizeddel
késébb az Egyesiilt Allamokban a Clinton-adminisztraciéhoz kapcsolédé Reinventing Government
atfogo teljesitményvizsgald szovetségi programja (GAEBLER—OSBOURNE 1994; JENEI 2005). Az elmult
masfél-két évtized eurdpai szocidldemokrata kormanyai — igy a ,,hosszd” munkasparti ciklus Nagy-
Britannidban (1997-2010) vagy a német Gerhard Schroder szocidldemokrata-zold koalicids
kormanyai (1998-2005) — bizonyos strukturalis médositasokkal, de érintetlenil hagytdk a korabbi
id6szak NPM reformijait. Habar a tarsadalmi igazsagossag gondolata hangsulyosabban jelent meg
egyes kormanyzati szakpolitikdk tervezése és végrehajtasa soran, mégsem kerilt sor a korabbi
neokonzervativ kurzusok privatizacids tranzakcidinak ,visszaallamositasara”, és nem tortént meg
a kozfeladat-ellatas kiterjesztése a klasszikus joléti allam idGszakanak egykori mértékéig (HORVATH
M. 2005).

Ugyanakkor az uj k6zmenedzsment (NPM) mozgalom két évtizedes ,diadalmenetét” kdvetGen
mar a 2000-es években erételjes kritikak fogalmazddtak meg a gyakorlattal szemben, amelyek
kiilonosen feler6sodtek a 2008-ban kezd8dott gazdasagi vilagvalsdg idészakaban, majd az azt
kovet6 években. Mindezzel parhuzamosan az allam szerepének felértékelése, s ezzel az allami
feladatellatds egyfajta reneszansza kovetkezett be (FORGACS 2009). Az egységesen ugynevezett
neoweberidnus dllam (Neo-Weberian State — NWS) elnevezéssel illetett allamfelfogas a kovetkez6
kormdnyzat (government) vagy kormdnyzds (governance) dilemmaval szembesiilt: indokolt-e, és
haigen, milyen feltételek mellett a nem kormanyzati szereplék bevonasa a kormanyzas kézpolitika-
csindldsi (policy making) folyamatdba. Az iranyzat teoretikusai a tradiciondlis kormanyzati
feladatok ellatasa soran egyértelmden a kormanyzati (government) strukturak preferalasa mellett
teszik le a voksot, egyuttal kritikusan viszonyulva az uj kzmenedzsment piacparti gyakorlatahoz.
Madsrészrél viszont nem kérddjelezik meg teljes egészében a haldzati alapu tobbszint( kormanyzas
gyakorlatat, de hatékonysagi alapon legaldbb ujra kivanjak gondolni azt, hangsulyozva az erés
kozpont (allam/nemzeti kormdnyzat) és a kovetend6 normak, szabalyok fontossagat. A
neoweberianus felfogds ugyanakkor nem kivanja teljes egészében elvetni az Uj kdzmenedzsment
eszkozrendszerét, de egyértelmlien torekszik a menedzserialista felfogas és a hagyomanyos,
,weberidnus” kozigazgatas gyakorlatanak hatékony és eredményes egyiittes alkalmazdsara. Az
NWS eszkdzeiben és lehet8ségeiben az allam megerlsitését a jogszerliség és jogdllamisag
hangsulyozdasdaval, valamint a kiilsé civil tarsadalmi kontroll intézményeinek biztositasaval képzeli
el, ezzel is stabilizalva a blirokratikus kompetenciak, s vele a kdzponti dllam poziciéit (STumpF 2008).

A felsorolt kiilénb6z6 Uj irdnyzatok kozott a legatfogdbb és leginkdbb normativ irdnyzatnak a good



governance, azaz a ,,j6 kormdanyzas” paradigmaja tekinthet6, amely mar dnmagaban is az egyik
legfontosabb kérdéskore az elmult 25-30 év politikatudomanyi diskurzusanak. Szamos szakértsi
intézet (think tank), nemzetkozi szervezet vett és vesz részt a ,jo kormanyzas” paramétereinek
meghatdrozdsaban (White paper on Governance of Collective Investment schemes). A ,jé
kormanyzds” paradigmaja is atalakult, az eredend6en neoliberalis koncepcié napjainkban a
demokriacia, a hatékonysag és az atlathatdsag normativ elemeinek szintézisét fejezi ki. Ugyanakkor
sziikséges leszogezni, hogy az ezredforduld ota eltelt masfél évtized j6 néhany gazdasagi,
tarsadalmi és politikai valsdgot termelt ki. Ezek kozil kiilondsen fontosak a 2008—-2009-es pénzigyi
és gazdasagi vilagvalsag napjainkig éré hatasai, a 2001. szeptember 11-e 6ta globalis méretben
jelentkez6 nemzetkozi terrorizmus keltette biztonsagi kihivasok, a 2010-es évek kozepére
feler6s6dott nemzetkdzi menekilt- és migracios folyamatok, valamint a globalis éghajlatvaltozas
és felmelegedés jelentette kornyezeti veszélyek. Mdsrészrél a felsorolt valsagjelenségekkel
parhuzamosan rohamtempdban alakul at a vildggazdasdg szerkezete, benne a negyedik
ugynevezett kvaterner (infokommunikacios és csticstechnoldgiai iparagak) szektor eléretorésével,
valamint az informacids tarsadalomnak a redlgazdasagi folyamatokra gyakorolt kdzvetlen és
kozvetett hatasaival (példaul az ugynevezett megosztason alapuld gazdasagi kezdeményezések —
sharing economy). Mindezen posztmodern jelenségek napi szintl cselekvési kényszerbe hozzédk a
nemzeti és szubnaciondlis (térségi és helyi) kdzpolitikai dontéshozdkat: a nemzeti parlamenteket
és kormanyokat; polgdrmestereket és képviselGket — illetve a kilonbozd |étez6 nemzetkodzi
kormdanykozi szervezeteket (Eurdpai Unid, mas makroregiondlis szabadkereskedelmi
kezdeményezések: NAFTA, ASEAN etc.). Kiilondsen a 2010-es évek szdlnak az allami felel6sség és
feladatvallalas globalis mértékl megerd&sitésérdl. A folyamat keretében egyfajta ,, allami visszavétel
és térfoglalas” torténik olyan d4gazatpolitikai és szabalyozasi teriileteken, ahol a megel6z6
negyedszazad NPM reformjai éppen az ,allam visszavonuldsat” eredményezték privatizaciok,
feladatkiszervezések, dereguldcids és devolucios aktusok révén. Ez a megvaltozott neoweberidnus
indittatasu szemlélet tikrozédik jo néhdny szakpolitika aktudlis nemzetkozi torténéseiben.
Példaként emlitheté: a piaci és versenyjogi szabdlyozas; a pénziigyi és a bankfelligyelet
megszigoritdsa; a folyamatos tdrsadalmi kihivasoknak kitett oktatas- és egészségpolitika, példaul
az egészségbiztositds rendszerét kiterjeszté ugynevezett Obamacare torvény az Egyesilt
Allamokban; az allami szerepvallalds ndvelése a stratégiai iparagakban; terrorellenes kormanyzati
intézkedések; a klimavaltozasra adott kormanyzati szakpolitikai valaszok.



2. A KOZPOLITIKA FOGALMA, RENDSZERE — A
KOZPOLITIKAI AKTOROK ES KOZPOLITIKAI CIKLUS

A modern kormdnyzds rendszerének értelmezéséhez sziikséges roviden tisztdzni magat a
kézpolitika (public policy) fogalmat. A nemzetkozi politikatudomdany haromszintl megkozelitést
alkalmaz a politika torténéseinek, eseményeinek és a szerepl6k magatartasanak leirdsara, amit

politikatudomanyi haromszégnek is szokds nevezni (BAYER 1999).

Polity

(intézménykdzponti
megkdzelités)

Politics Policy

(cselekvo- és
folyamatkozpontd
megkozelites)

(déntéshozatal-
kézpontu megkdzelités)

\_/

A polity fogalma a politikai intézmények mikddésére, a szervezeti (dllami, kormdanyzati és egyéb

nem kormanyzati) struktlrak leirasara fokuszal. A korai ipari tarsadalom korszakanak egy sz(ik
elitdemokracian —koszonhetben a rendkivil korlatozott vélasztdjognak — alapulé dllami kézegében
a 19. szdzad utolsé harmadaban létrejévé modern politikatudomany nagyon sokaig kizardlag az
intézménykdzpontld megkozelitésre koncentralt. A politics jellegl megkdzelités elétérbe keriilése
mar a 20. szazad elsé felében megldduld demokratizalodasi folyamattal allithaté parhuzamba. Ezt
az id6szakot az érett ipari tarsadalom, valamint az immaron jelentds tarsadalmi bazison alapuld
tomegdemokracia jellemezte. Az altaldnos valasztéjog vildgméretl elterjedése robbanasszerlien
kiterjesztette a politikai kozosségek korabbi sz(ik tarsadalmi keresztmetszetét: sokasodd
érdekcsoportok (stakeholderek), valamint az 4ltalanos valasztdjoghoz igazodd tomegpdrtok

hatdroztak meg mindinkdbb a politika — s vele az allam — jellegét és mikodését. A jelent6s



mértékben demokratizalddd politikai rendszerekben a politikai partok valtak elsGdleges
szerepl6kké, a vizsgalatok hangsulya pedig a cselekvéskozpontu jelenségek és interakcidk irdnyaba
tolddott el.

A politika intézményi (polity) és konfliktusos (politics) dimenzidjanak feltdrdsat kovetben a
policy, vagyis tagabb értelemben a kozpolitika jelenti a politikatudomdny harmadik, egyben
legfrissebb megkozelitését. A hazai szakirodalomban a public policy terminus technicushoz a
kézpolitika kifejezést el6szdr Agh Attila hasznalta az 1990-es évek elején. Urban Lészlé egy 1995-
0s, a Koézgazdasdgi Szemlében publikdlt tanulmanyaban a politika és a kozgazdasagtan
kapcsolatrendszerére épitve a kézcélu szabdlyozds hatdselemzése definicidt ajanlotta. ,, A kozcélu
szabalyozas fogalma tehat az Osszes politikai dontésnek — a torvényalkotastdl a politikai
adminisztraciéban zajlé mindennapi dontéshozatali folyamatokat vezérl6 és 6sszehangold elvek és
irdnymutatdsok sokasagadig terjedé — 0sszefoglalo elnevezése” (URBAN 1995. 272). Amig a polity
megkozelités a politika intézményi, strukturalis dimenzidira helyezi a hangsulyt, addig a politics a
szerepl6k, cselekvé aktorok szempontjabdl magyardzza a politika torténéseit. A policy — mint
kozpolitika — esetében egyszerre jelennek meg tartalmi (szakpolitikai), intézményi (dontéshozatali
szisztémak, intézmények), illetve cselekvé (dontéshozdk és a dontéshozatal egyéb érintettjei)
vizsgalati aspektusok. A public policy kifejezést elGszor az amerikai Harold D. Lasswell alkalmazta
az 1930-as években az aldbbi harmas kritériumrendszer mentén: multidiszciplinaris megkozelités;?
problémaorientdltsag és problémamegoldas; normativ jelleg (LAssweLL 1936).

A fejlett orszagokban a masodik vildghdbord utan meghatdrozé folyamattd valt a rendkivil
és kozigazgatasi dontéshozatali szisztémadaknak a demokratikus politizalas, dontéshozatal jegyében
torténd atalakitdsa. Ez utdbbi azt jelentette, hogy a korabbi — jérészt monolitikus déntéshozatali
strukturak mentén mdkodé — dllamszervezet (government, azaz kormanyzat) funkcidjat egy olyan
sokszereplds és tobbdimenzids komplex folyamatrendszer (governance, azaz kormanyzas) vette at,
ahol az allami-kormanyzati szervek, apparatusok mar nem az egyetlen és kizarélagos szereplGi a
kozpolitika-alkotasnak. A klasszikus government-felfogas kiemelked6 teoretikusa, a polgari
politikai filozofia meghatarozo alakja, Max Weber (1864-1920) még a kovetkezék szerint definialta

a korabeli ,modern polgdri dllam” meghatdrozé jellemz6it a 20. szazad elején:

1 Erésen épitve a szocioldgia, a kdzgazdasagtudomany és a jogtudomany teoretikus és modszertani eszkozeire.
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» az allam teriletén a legitim er6szak monopoljoga (hadsereg, rendészeti szervek), » az

o

el6z6bdl kovetkezd legdlis uralom.?

Max Weber a 19. szazadi katonas poroszos allamfelfogasabdl fakaddan az erds, hataskoreit
precizen és magabiztosan gyakorlé allamot eszményitette. Ebben a weberidnus gondolati
rendszerben nehezen értelmezheté az allam ,kivonuldsa” és az igy megiiresedett terek
atengedése a piaci és mas tarsadalmi szerepl6k szamara — legyen az privatizacid vagy kompetencia-
atadas ugynevezett paraadminisztrativ intézmények részére (koztestileti feladatellatas); korabbi
allami feladatok kivezetése, deregulacidja; az dllam hatdsagi-szankcionalasi eszkdzeinek szikitése.
Ugyanakkor hangsulyozni kell, hogy Weber a biirokratikus allamfelfogasat szigoruan a kapitalista
termelési viszonyok kozott képzelte el, ahol a magantulajdon szent és sérthetetlen, s igy a
gazdasagi berendezkedés megkérdGjelezhetetlen alapja.

A 20. szazad utolsé harmadara, a joléti allam valsagara adott rendszerszint(i valaszokkal (Uj
kézmenedzsment; a tobbszintli kormdnyzds koncepcidja; egyéb neoliberalis és neokonzervativ
felfogasok) parhuzamosan a modern demokratikus kormanyzati- és kozpolitikai rendszerek egyre
inkdbb a konszenzualis konzultativ alapokra épllé tobb-, esetenként sokszereplds
kormanyzasmodellre (governance) ,allitddtak at”. Ebben az dallam (kormanyzat) elvesziti a
kozpolitikai és kozigazgatdsi folyamatokban betdltétt kordbbi — a government tipusd mikoddésre
jellemz6 — kizarélagos monopolhelyzetét. A tobbszereplGs governance-modell az allami és
kozpolitikai dontéshozok mellett a kordbbiakhoz képest jelent&sen fellilértékelte a kiilonb6z6
érintett érdekcsoportok, illetve az agazatpolitikdkhoz kapcsolddd szakértSi oldal jelenlétét,
szervezett és intézményes bevondsat — ami egylittesen alkotja az ugynevezett kozpolitikai
halézatok rendszerét. A fejlett demokratikus orszagok politikai intézményrendszereiben a
governance tipusu konzultativ-kooperativ testiiletek sokasaga m(ikodott, szabalyozott intézményi
csatornakat teremtve a gazdasagi és civil érdekszervezetek és az allam szervei kozétt. Mégis,
csupdn az 1990-es évekre valt széles korben elfogadottd, hogy a modern kormanyzas és kdzpolitika
haldzati alapon m(ikédik. Ennek bazisan alakultak ki azok a network-elemzési technikak, amelyek

segitségével a makro- (orszagos) és mikroszint( (helyi-lokalis) kozpolitikai folyamatok mérhetdek,

2 Max Weber harom uralomtipusrdl beszélt: tradicionalis, karizmatikus, legalis. Ezeket az uralom elfogadottsaganak eredéit6l
tette flggdvé, igy a tradicionalis uralom esetében az elfogadottsdg alapja az uralmat kezében tarté dinasztia elismerése; a
karizmatikus uralom esetén a hatalmat gyakorld karizmdja, személyisége (példdul diktatorok esetében); legalis uralom
esetében pedig a torvényi szabalyozasok jelenik az elfogadottsag alapjat (példaul demokratikus tobbpartrendszerben a
valasztdi felhatalmazas a kormanyzati hatalom, uralom alapja).



empirikusan aldtamaszthatéak (BoGgason 2006; BeviR 2008; RicHARDS—KOOIMAN 2004; GAIDUSCHEK
2009).

2.1. AKOZPOLITIKAI HALOZATOK TiPUSAI ES SZEREPLOI

A modern kozpolitika kialakitdsdhoz és mikodtetéséhez kilonb6z6 szereplSk kilonbozd
mértékben jarulnak hozza. A modern governance alapu kormanyzasnak fontos
konzultativkooperacids dimenzidja, hogy a dontéshozatal sordn az érintett kilsé tdrsadalmi
és/vagy gazdasagi érdekcsoportok (stakeholderek) szabéalyozott bevonasa torténik, ami létrehozza
a tartds érdek- és kommunikacios kézpolitikai kézdsségeit (policy community). A haldzati jellegi
mUikodés nemcsak hatékonyabb, hanem az igy érintett dontések szakmai legitimitdsat is erdsiti,
mivel az érintett szereplék kiloénb6z6 formdban és mértékben torténé megszolitasara és
bevonasara torekszik. A kozpolitika leirdasaval foglalkozd szakért6k az 1950—60-as évekre teszik,
amikor az elsé kozpolitikai halézatok (policy network) 1étrejottek a kordbban egymadstdl jobbara
elszigetelt politikai, gazdasagi és civil elitcsoportok pluralis halmazabdl. Sziikséges megjegyezni,
hogy az érett, jelentés demokratikus hagyomanyokkal rendelkez8, gazdasagi és tdrsadalmi
szempontbdl fejlettebb angolszasz és eurdpai orszdgokban kiterjedt koézpolitikai haldzatok
alakultak ki a 20. szazad masodik felében. Ezzel szemben Eurdpa kdzépsé és keleti régidiban az
allamszocialista évtizedek miatti torténeti megkésettség kovetkeztében csak az 1989-1990-es
politikai és gazdasagi rendszervaltozds utan indulhatott el a kilonb6z6 kozpolitikai szereplék
(kilonosen a gazdasagi és tdrsadalmi érdekszervezetek szintjén), illetve rajtuk keresztil a
kozpolitikai haldézatok megszervez6dése. A folyamatnak erds hatteret biztositottak az 1990-es
években a kialakuld intézményes érdekegyezetési és kdzpolitikai konzultaciés mechanizmusok,
strukturdk. A masik fontos hatast az eurdpai unids tagsagra vald felkésziilés (jogharmonizacio,
intézményi kapacitasok erd@sitése), valamint a csatlakozast kovet6en a kiilonb6z6 felzarkdztatd és
fejlesztési EU-s projektek (egészségligy, varos- és vidékfejlesztés etc.) el6készitése, végrehajtasa
és fenntartdsa jelentette. Ugyanakkor a kozpolitikai halézatok politikaformald szerepe még igy is
jelent8s elmaradasban van a fejlett nyugat- és észak-eurdpai orszdgok tapasztalataihoz képest.
Fontos vizsgalando kérdés, hogy milyen tipusu szereplék (policy actor) alkotjak a kozpolitikai
halézatokat. Ezt érdemes egy olyan haromszog alaki kooperaciéban elképzelni, ahol 1. a
politikumot az dllami, kormdnyzati szektor intézményei testesitik meg; 2. az érdekcsoportok
szegmensét az érintett megfelel6 legitimitassal rendelkezé stakeholderek (szakszervezetek,

munkaaddi szovetségek, egyéb gazdasagi és tarsadalmi szerepl6k) biztositjak; 3. valamint
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képviseltetik magukat az dgazati kompetenciaval biré kiilonbo6z6 szakértdi csoportok. A kdzpolitikai
aktorok kozpolitikai halézatokban tortén6 Osszekapcsoldddsa kiilonbdz6 erdsségl kotéseken
keresztil valdsulhat meg. A szakirodalom a leger6sebb kapcsolddasokat kozpolitikai kozosség
elnevezéssel definidlja — policy community: a szerepl6k tartés egylttmikodésben mikodtetik a
kozpolitikai hdlézatot; ez a tartdssdg alapulhat kozos érdekeken (példaul agazati kdzpolitikai
haromszogek) és/vagy er6s intézményi alapokon (mint a tripartit alapu korporativ testiletek,
érdekegyeztet6-konzultativ forumok). A policy community esetében rendkiviil massziv
kormdnyzat—érdekcsoportok—szakérték-kapcsolodast a kézpolitikai vashdromszdg (iron triangle)
elnevezéssel is szokas illetni—igaz, ezt elsGsorban az Egyesiilt Allamok komplex és decentralizalt
kozpolitikai haldézataira haszndljdk, ahol az &gazati kapcsolatrendszerek aktorai (érintett
kormdnyhivatal — illetékes kongresszusi  bizottsdgok —  érdekcsoportok) szinte
,szétrobbanthatatlan” mddon alakitjak az adott szakpolitika torténéseit (AGH 1994).

Lehetnek azonban olyan halézatok is, amelyek miikddése esetleges, kevésbé kiszamithato. Ezek
a gyengébb kotésl kézpolitikai hdldzatok (policy network), vagy az akar csak meghatarozott ligyek
(issue) mentén Gsszealld az ugynevezett lgyhdlozatok (issue network). A hazai szakirodalom is
behatéan foglalkozik a halézatok kérdéskorével. Erdemes megemliteni Gajduschek Gyorgy 2009-
ben megjelent tanulmdanyat, amelyben a szerzé atfogdan bemutatja és elemzi a kormanyzas
(governance) alapu kozpolitikai halézatok belsé evoluciéjat, valamint a téma szempontjabdl
kiemelkedd kodzpolitikai gondolkoddk teoretikus munkassagat. Gajduschek rdmutat: ahol az egyes
agazatokhoz kapcsolédva egyre kifinomultabban miikédé, sokszereplds, komplex kozpolitikai
haldzatok terei alakulnak ki, ott, egyre inkdabb csokken a klasszikus kormanyzati (government)
intézmények szerepe a kiils6, nem kormanyzati szerepl6k (stakeholderek) javara (GaibuscHek 2009).

A kozpolitikai haldzatok vizsgdlatanal fontos kérdés, hogy milyen lehetGségek, eszkozok allnak
az egyes szereplSk rendelkezésére. A holland Erik-Hans Klijn a rendelkezésére allé erdforrdsok
(legyen az allami autoritas, jogalkotds, pénz, szakértelem etc.); a kereteket meghatarozé szabdly-
és normarendszerek (jogszabalyok, intézményi szabalyok); valamint a szerepl6k altal kovetett
stratégidk (amelyek lehetnek helyesek vagy helytelenek) min&ségétél teszi fliggbvé az egyes
szerepl6k kozpolitikai haldzatokban betoltott valds szerepét, ,hatalmi” pozicidit. Raadasul tovabb
arnyalja a képet a tény, hogy a modern fejlett tarsadalmak belsd, funkcionalis differencialtsagabol
fakaddan a kozpolitika allami és nem allami szereplGi egyszerre tobb kiilonb6zé kozpolitikai
haldzatnak is részesei lehetnek (KickeRT—KLiuN—KoPPENJAN 1997).



2.2. A KOZPOLITIKA-CSINALAS ES KOZPOLITIKAI CIKLUS JELENSEGE

» Az ligy felmerlilése (agenda setting)

» Kozpolitikai megoldasok mérlegelése; dontési alternativak felallitdsa (policy estimation)

-
* A legjobb megoldas, alternativa kivalasztasa, dontéshozatal (selection; decision making)
J
* A meghozott dontés végrehajtasa, implementacids szakasz (policy implementation )
* A végrehajtasi és teljes kozpolitikai folyamat utélagos értékelése (policy evaluation )
"y
.

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

Y
v
Y
v

A kozpolitika tovabbi alapvet6 fogalma a policy making, szabad forditasban , kézpolitika-csindlas”,
de nevezhetjik kozpolitikai folyamatnak is: a kiilénb6z6 szintl dontéshozatalt fejezi ki, benne a
kézpolitikai lgyek (policy issue) felszinre kerilésétSl és menedzselését6l a kozpolitikai
dontéshozatalon at egészen az utdlagos atfogd értékelésig, adott esetben korrekcioig — igy adva ki
egy teljes kézpolitikai ciklust (policy cycle). Az ezredforduld kornyékén egy hivatalos brit
kormdnyzati kozpolitikai kiadvany a kovetkezé definiciot adta: ,,a policy making a folyamat, amely
révén a kormanyzat a sajat politikai vizidit igyekszik konkrét cselekvési programokra, akcidkra
leforditani az ohajtott célok, tarsadalmi hatasok megvaldsitisa érdekében” (Modernising
Government 1999. 15).

A kozpolitika-csinalas folyamata jél elkiilonithet6, de egymdssal 6sszefliggd, egymast kiegészitd
szakaszokbdl all. A szakaszoldsnak kiilonb6z6 elméletei ismeretesek a kozpolitikai
szakirodalomban. Harold D. Lasswell még hét 6nallé szakaszt kilonitett el a kdzpolitikai ligyek
felmeriilésétdl a végrehajtason keresztiil egészen a dontéshozatal utdlagos értékeléséig, s vele a

folyamat zardsaig. Ezt tovdbb redukdlta az amerikai Gary D. Brewer 1974-es The Policy Sciences
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Emerge: To Nurture and Structure a Discipline cim({i munkajaban, amelyben hat 6ndll6 koézpolitikai
szakaszrél beszél egy teljes kozpolitikai ciklus keretében, ezek a kovetkezSk (BREwER 1974):

. kézpolitikai kezdeményezés (invention/initiation),
. a megoldasi lehet6ségek mérlegelése (estimation),
. a legjobb megoldas kivalasztasa; a dontéshozatal (selection),

. a meghozott dontés végrehajtasa (implementation),

T b W N

. a folyamat értékelése (evaluation),
6. ha a folyamat elérte a kivant hatast, akkor a kozpolitikai folyamat befejez6dik

(termination).

A szakirodalom még jo néhany szakaszoldst ismer, igy Jones Otszakaszos, David Easton 1979-es
hétszakaszos vagy az amerikai Hogwood—Gunn szerz6pdros 1984-es nyolcszakaszos felosztasat
(VAss 2001). Napjainkra kdzmegegyezés alakult ki abban, hogy az aldbb definiadlt négy szakasz
elengedhetetlen eleme a kdzpolitika-csinalds folyamatanak:

I. Az adott kozpolitikai Ggynek mint szabalyozandd kérdésnek a felmerilése és a politikai
napirendre (policy agenda) keriilése — ez az Ugynevezett napirendre keriilés (agenda setting)
szakasza, ahol kilondsen fontos a kiindulasi tdmpontot nyujté bemeneti (input) mutatd
pontos meghatdrozdsa és adatokkal valé feltoltése.

Il. Valamely napirendre kerilt kozpolitikai probléma — tobbé-kevésbé meghatdrozott
kritériumokat és célokat kovet6 — megolddsat célzé szabalyok, intézmények és
tevékenységek egy meghatarozott rendszerére vonatkozo, viszonylag részletes elképzelés

(javaslat), vagyis a kozpolitikai alternativak kidolgozasa.



IIl. A kidolgozott kozpolitikai alternativdk hatdsainak el6zetes elemzése és értékelése a
folyamat kovetkezd eleme. Ez a kdzpolitikai folyamatok eredményeként el&allt néhany
viszonylag konkrét kozpolitikai alternativa atfogd és komplex el&zetes elemzését és
értékelését takarja. Leggyakrabban kozpolitika-elemzésnek, esetleg (el6zetes)
hatdselemzésnek, hatasértékelésnek nevezziik.

IV. Maga a konkrét kozpolitikai dontés (jogszabalyalkotas vagy egyedi hatarozat, dontés) mint
a teljes folyamat kulcsmozzanata — ez az Ugynevezett dontéshozatal (decision making)
szakasza.

V. Jogalkalmazas vagy egyedi dontések realizadlasa révén a meghozott kozpolitikai dontések
végrehajtdsa — ez az ugynevezett végrehajtas (policy implementation) szakasza. A
végrehajtds lathatd és mérhetdé eredményei a kimeneti outputmutatdk, mint példaul a
kalénb6z6 kvantitativ/kvalitativ mutatdkkal leirhatd, szamszerGsitheté eredmények, mas
széval eredményindikatorok.

VI. A kozpolitika-alkotas teljes folyamatdnak utdlagos értékelése, amelynek fékuszaban a
végrehajtott dontések altal keletkeztetett tarsadalmi hatdsok vizsgalata all. A végrehajtott
dontés pozitiv tarsadalmi hatdsok esetén kaphat utélagos megerdsitést, de eredményezheti
a dontés visszavondsat (példaul egy jogszabaly hatalyon kiviil helyezése) is. Ennek a befejezd
szakasznak a kozéppontjaban a kézpolitikai értékelés vagy programértékelés (policy
evaluation) all. Néhany példa:

— a megépllt Uj autépdlydk mint kozpolitikai output (eredményindikator) — a tavolsagi
kozlekedési lehetGségek javulasa mint pozitiv tarsadalmi outcome (hatasindikator);

— Uj, a koltségvetésbe bekerilt adobevételek mint kozpolitikai output (eredményindikator)
— a novekvd addterhelés miatt varhatéan megndvekedé allampolgari elégedetlenség
mint lehetséges negativ tarsadalmi outcome (hatasindikator); megnovekedett bevételek
és koltségvetési mozgastér mint potencialis pozitiv tarsadalmi outcome;

— tobb jogerGs elmarasztald itélet mint kozpolitikai output (eredményindikator) — javuld
allampolgari biztonsagérzet mint lehetséges pozitiv tarsadalmi outcome (hatasindikator);

tulzsufolt buntetésvégrehajtasi intézetek mint potencidlis negativ tarsadalmi outcome.

A masik targyalanddé fogalmunk az ugynevezett kdzpolitikai ciklus (policy cycle), amely egy adott
szempontbdl teljesnek tekinthet8, egymasra épul6é és egymdsbdl kdvetkezd szakaszokbol allé
folyamatot fejez ki. A kdzpolitikai ciklus tobbféle értelmezése ismeretes:

1. Konkrét agazati szakpolitikai intézkedés, intézkedéssorozat felmeriilése a dontéshozatal

végrehajtasara és értékelésére (példaul egy Uj adénem bevezetése).
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2. Egy hosszabb, de jél behatarolhaté id6szakra (példaul negyedéves, féléves, éves ciklus)

vonatkozo, atfogd kozpolitika-alkotasi gyakorlat.

A fogalom akar egy teljes parlamenti, kormdanyzati, dnkormanyzati kozpolitikai ciklusra is
vonatkozhat.



r.moou A HATASELEMZES ALAPKERDESEI

1. A TENYEKEN ALAPULO KOZPOLITIKAI
DONTESHOZATAL

A politika torténéseinek, eseményeinek és a szerepl6k magatartdsdnak leirdsara szolgdl a
politikatudomdnyi hdromszég (polity, politics, policy), amelyben a politika tartalmi oldalat, az egy-
egy probléma megolddsdra alkalmazott politikai cselekvéseket kézpolitikanak, az e logika szerint
zajlé megvaldsitds folyamatat kézpolitikai déntéshozatalnak nevezik (BAYER 1999). A kdzpolitikai
dontések hatdsainak és maganak a dontéshozatalnak a vizsgalatakor egy sor tudomanyterilet
eredményeit vehetjik alapul: a politikatudomany, a kdzgazdasagtan, a szervezetszocioldgia, a
jaték- és informacidelmélet, valamint a pszicholégia mddszertani megkozelitéseinek
felhasznalasaval kilonb6z6 leird modellek szilettek az elmult évtizedekben (ezekrél bévebben
lasd: PARSONS 1995). Az 1950-es évek kialakuldban |év6é koézpolitikatudomanya és annak
gondolkoddi még ugy tartottdk, hogy a kozpolitikai dontés és dontés-elGkészités a fokozatossag
tudomadnya. Valtoztatni ez alapjan egyszerre csak egyet és kicsit, gyakran széles kor(i egyeztetések
utan lehet (LINDBLOM 1959), azt azonban mar ebben az iddszakban is felismerték, hogy ha igy
alakulnak ki a kozpolitikai dontések, az kénnyen lokdlis optimumokhoz, azaz olyan helyzetekhez
vezethet, amelyek az alternativak kozeli, szlik korét mérlegelve taldn a legjobbnak tlinnek.
Valdjaban — az elérhet6 szakpolitikai megoldasok teljességét figyelembe véve — ez a megkozelités
csak ritka esetben, a dontéshozatalban részt vevé felek altaldnosan egyez6 akarata és allaspontja
esetén eredményez hatékony megvaldsitast, dontésvégrehajtast, végsé soron pedig optimalis
allami mdkodést (VARADI 2012).

Az elméleti megfontolasoktdl megtisztitott problémamegoldés leegyszerisitett folyamata egy,
a hétkdznapi életben is kdnnyen felfedezhet6 gondolati sik mentén torténik: az emberi élet és
tarsadalmi egyuttélés dnkéntelendl is problémakat eredményez, azok igényeket generalnak; a
kormdnyzat feladata pedig az e folyamat soran keletkezé sziikségletek kielégitése. A tarsadalmi

probléma felismerése a célok kijel6lését alapozza meg, amelyek pedig elvezetnek a sziikséges
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eszkdzok kivalasztdsahoz, végil a megvaldsitdshoz és — idedlis esetben — a probléma
megoldasahoz. Ez a gondolati sik illeszkedik a kézpolitikai ciklus korabban megismert modelljéhez
is, amely egy adott kozpolitikai beavatkozas kezdeményezésétdl (a probléma felismerésétél) a
beavatkozds befejezéséig (a probléma megoldasdig) tart. A kérdés, hogy a kormanyzat e logika
(tarsadalmi probléma > célok = eszk6zok = megvaldsitas) alkalmazasa sordn mit vesz alapul,
milyen kiindulépontokat hataroz meg.

A kozpolitikai szemlélet racionalitasat alapul véve a problémamegoldds valdjdban egy
megismer6é folyamat (avagy annak kellene lennie), amely sordan a kormanyzat féleg
tarsadalomtudomanyi modszertanra — és az egyéb kapcsolédd tudomanyokban felhalmozott
ismeretekre — tamaszkodva megkisérli az adott, konkrét probléma mélyebb megismerését és
megoldasat. A szakirodalom ezt a nem altalanos, inkdbb megkévetelhetd, idedlis dontéshozatali
format nevezi tényeken alapulo kézpolitikai déntéshozatalnak (evidence-based policy making),
amely tudomanyos eredmények, informacidk, statisztikai és egyéb szdmszaki elemzések, illetve
barmely tény felhasznaldsdval késziilt dokumentumon vagy egyéb ismereteken alapul (HOWLETT ET
AL. 2009). Az informdaciok lehetséges csoportositasa egy adott kornyezeti és szervezeti
kontextusban a kovetkez6 (SATTERFIELD ET AL. 2009):

1. tudomdnyos adatok: alap- és alkalmazott kutatdsok Uj tudomanyos eredményei az adott

problématerilettel, szakpolitikdval kapcsolatban;

2. er6forrdsokra vonatkozo ismeretek: kiilsé adottsagként megjelend (teleplilési, megyei, régios
vagy akar nemzeti szint{; természeti, technoldgiai, tarsadalmi és egyéb jelleg(i) er6forrasok
és belsd, a feladat megvaldsitasahoz és a célkitlizések végrehajtasahoz rendelkezésre alld
szervezeti, személyi stb. eréforrasok;

3. kérnyezeti informdciok: minden — nem erGforras-kategéridba sorolhaté — adottsag, igény,
preferencia, amit a dontéshozatal soran figyelembe kell venni; a térténelmi multbol
eredeztethet6 értékektsl (példaul magyarsagtudat) a legujabb nemzetkarakterolodgiai

jellemzdkig (példaul a nemzeti fliggetlenség minél magasabb foku megtartasa iranti elvaras).

A tényeken alapuld — eredetileg az egészségiigy terén felmeril§ — dontéshozatal célja a probléma
és ,kornyezete” alapos megismerése, egy komplex valdsagkép feltarasa, nem engedve teret a
kiilonb6z6 személyes meglatdsok, intuiciok vagy akar szubjektiv preferencidk altal vezérelt
dontéseknek és végrehajtasuknak. Az informacidkon és tényeken alapuld, megfontolt itélet és az
ezek alapjan gondosan megformalt cselekvési terv csakigy, mint a tudomdanyos eszkdzokkel elért
vagy alatamasztott, vildgosan prezentdlt kovetkeztetés, ugyancsak megkerilhetetlen elemei a

tényeken alapuld kozpolitika mentén értelmezett tarsadalmi problémamegoldasi folyamatnak. A



tények a kozpolitikai ciklus valamennyi szakaszdban fontos szerephez jutnak. Legfontosabb
forrasai a statisztikdk, a mérések és rangsorok, a tudomdnyos elemzések.

Ez a modell — a tudomanyos igényességl kutatasokkal megalapozott dontés-el6készités —a vilag
fejlett orszagaiban az elmult évek egyik f6 szakpolitika-el6készitési dramlatdnak legfontosabb
torekvése. Els6ként az Egyesiilt Kirdlysdg altal bevezetett kormdnyzati modernizaciés program
(Modernising Government) keretében valt hivatalosan is a kozpolitikai doéntéshozatal és
modszertan elemévé. Magyarorszagon ezzel szemben az tapasztalhaté, hogy — bdr a
problémaészlelés és definicié nagyjabdl megfelel a tényeken alapuldé déntéshozatal modelljének —
a kozpolitikai alternativak kidolgozasa (a késGbbiekben ezt elézetes hatdselemzésnek nevezzik
majd), amelyet koztisztviselSk és altaluk megbizott szakértSk végeznének el, nem integrans részei
a magyar kozpolitikai valdsagnak. A koztisztvisel6k tuddsa és a politikusok dontéseit aggregalo
intézmények nem a kozpolitikai ciklus tényeken alapuld, stratégiai strukturdjaba rendezédnek,
hanem stratégiaalakitdsra, implementdciéra és intézményi tanulasra kevéssé alkalmas
allamigazgatasi-politikai keretek kdzott miikédnek. A dontéshozatal e pontban targyalt modellje
ezzel a hagyomadnyos, birokratikus modellel szemben azt prébalja érzékeltetni, hogy a
dontéshozatalban érintett szerepl6knek — a kormanyzati dontéshozoktdl kezdve egészen a
végrehajtdsban érintett Gigyintéz6kig — ebben a szemléletben lenne sziikséges gondolkodniuk a
kozpolitikai dontéshozatal el6készitése, a folyamatok modellezése, a szervezeti kérdések, valamint
a megvalodsitas tervezésekor.

A tényeken alapulé dontéshozatal elmélete igy a — modul és a tananyag tovabbi részeiben —
bemutatott fogalmaknak, elméleti és gyakorlati megfontoldsoknak egyfajta preskriptiv (elGiré,

szabalyalkotd) keretét képezi.
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2. AZ ELEMZESEK FOGALMI KORE

A hatdselemzések készitése sajatos — leginkdbb szakért6i, de tudomanyos mddszertant alkalmazé
— tevékenység, amely sordn az elemz&k szintén sajitos eszkdzrendszerre és fogalmi készletre
tamaszkodnak. A kovetkez6kben els6ként a hatasvizsgalatok soran felmerilé fogalmakat, azok

Osszefliggéseit tisztazzuk — a hataselemzések készitése kozbeni felmerilésik logikai sorrendjében.

2.1. HATASVIZSGALAT, HATASELEMZES

A hatdselemzés atfogd, komplex fogalom, amely a kdzpolitikai folyamatba illeszkedve, a tarsadalmi
beavatkozdsok hatdsait vizsgdld alkalmazott kutatds formdjat olti. Sajatlagos intézményi-jogi
kornyezete, széles korli modszertana, cél- és eszkdzrendszere van, amelyek révén a hatékony és
hatasos kozpolitika-csindlas szemléletének és (el6)feltételének Iényeges elemét alkotja.

A hatdsvizsgdlat ehhez képest szlikebb fogalom, amely a kdzpolitikai program végrehajtdsanak
meghatdrozott fazisaiban készil, tobbnyire meghatarozott kritériumok és formai jegyek alapjan, a
kozpolitikai dontéshozék informacids igényeinek kielégitése érdekében. A két fogalom
kapcsoléddsa tehdt Ggy irhatd le a legegyszer(ibben, hogy a hatdselemzés egy atfogd szemléletet

tlkroz, a hatasvizsgalat pedig ez alapjan végzett gyakorlati tevékenység.

2.2. KOZPOLITIKA, PROGRAM ES PROJEKT

A kozigazgatdsi feladatellatds hatékonysaganak elemzésekor kiemelt jelentésége van annak a
kérdésnek, hogy tulajdonképpen mit is értékeliink. A tényeken alapuld kozpolitikai dontéshozatal
elméletébdl kiindulva erre kdnnyen adhatunk egyszer(d vélaszt: elemezni kozpolitikdkat lehet. A
szakmai kozbeszédben azonban emellett mas meghatdrozasokat is taldlhatunk az elemzések
potencialis targydra utaldé megjeldlések kozott: az 6ndllé értelemben vett kdzpolitikak mellett koz-
vagy szakpolitikai programokrél és projektekrdl is lehet hallani. E meghatdrozasok egymasra
épllésének alapja maga a kozpolitika oksagi modellje, az a mdd és rendszer, ahogyan és amelyben
a kormdnyzati tevékenységekrél gondolkodunk a kozpolitika szemléletében. A kozpolitika
programmodelljében a legmagasabb szintet a kdzpolitika képviseli, amely a kormanyzat
tevékenységének egy nagy, kevésbé korilhatarolhatd egységét képezi: példaul a szocidlpolitika,

amely gazdasagi, tarsadalmi és egyéb vonatkozasai, kapcsolddasai révén csak mint atfogd



értelmezés szolgadl minden olyan tevékenységre, amely a tarsadalom m(ikédésével foglalkozik,
annak mikodését kivanja befolydsolni a szocidlis élet tertletén belll. A kozpolitikdn bell
elhatédrolhatok tovabbi specidlis részcélok, eszkozok és/vagy célcsoportok altal definialt egységek.
Ezeket egységesen programnak nevezziik: a szocialpolitikan belil példdul megkilénboztethetiink
lakdshoz jutast segité programo(ka)t. Ezek a programok altaldban tovabb bonthaték kiilonb6z6
projektekre, amelyek mar egy adott, konkrét formaban megjelend cselekvési tervben
Osszegezhet6k: a lakashoz jutast segité programon belll példaul ilyen lehet az egy adott megye
Ures lakdsait meghatdrozott kedvezmény mellett értékesit6 kormdnyzati projekt (GAIDUSCHEK—
HAINAL 2010).

2.2. RAFORDITAS, EREDMENY ES HATAS

A kozpolitikai szemlélet a kormanyzat tevékenységét a tarsadalom kontextusaban, a
tarsadalomhoz valé kapcsolata fliggvényeként értelmezi. Ezt a kapcsolatot szintén szamos
tudomdny eszkoztara segitségével lehetne leirni, a dontések és azok hatdsainak elemzése céljabol
azonban egy, a rendszerszemlélet eszkozeit felhaszndld megkozelitéssel mutathaté be
legegyszerlibben. A rendszerszer( politikai gondolkodas kialakuldsdval az 1960-as évektdl elterjedt
a rendszer fogalma a politika torténéseinek leirdsdra, amelyet els6éként a
tarsadalomtudomanyokra adaptalhaté formajaban David Easton kanadai politoldgus dolgozott ki
(EAsTON 1953). Az 4ltala leirt strukturalista-funkcionalista felfogas — tulajdonképpen a (k6z) politika
munkamodellje — szerint a politikai rendszer olyan elkllonilt entitds, amelynek bemeneti (input)
oldaldn a tarsadalom, vagyis a kiilsé kérnyezet fel6l érkezé kévetelések (példaul anyagi természetd,
szabdlyozdssal kapcsolatos, részvételre iranyuld) és az ezek megvaldsitdsahoz szikséges
tadmogatdsok (példaul, a kovetelésekkel 6sszhangban: adéfizetés, szabalyok betartasa, részvétel a
politikai kozéletben) allnak. A politikai rendszerben mindezek a bemenetek kimenetekké
(outputokka) alakulnak, amelyeknek szintén két fajtdja van: déntések és vezérlések (mindkét
esetben az inputokhoz hasonldan: anyagi természet(, szabalyozassal kapcsolatos, részvételre
irdnyuld). Mindezt kiegésziti még a visszacsatolds (feedback) fogalma, amely a politikai rendszer
mUikodése sordn keletkezett informdcidk, ismeretek visszadaramlasat jelenti az inputok oldalara.
Ezaltal egyfajta tanulasi folyamat valésul meg, amellyel a rendszer korforgdsa teljessé valik, illetve
Ujraindul. Az input-oldalon jelenik meg tehat minden raforditas, ami a kormdanyzast éri, az outputok

kozott pedig azok az eredmények, amelyek a raforditasok birtokdban megvaldsultak.

23



OUTCOME

INPUT OUTPUT OUTPUT ES TARSADALOM KOLCSONHATASA
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VISSZACSATOLAS: OUTPUT, OUTCOME
OUTCOME OUTCOME  OUTCOME
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NYARALASA HELYl M’OTl- . FOKU |’_OJA-
VACIOK | LITAS
\

Ez a megkozelités a fogalmak jelentésének feltardsan tul az 6sszefliggések megértésére, kiilondsen
az output és egy masik Iényeges fogalom, az outcome kozotti kiildonbség felismerésére iranyul,
amelynek kiemelt jelentGsége van a hatdselemzés és altaldban a hatékonysag gondolatkorén beliil.
Mig ugyanis az inputokat raforditasnak tekinthetjik, addig az outputot Ugy definidlhatjuk, mint a
kormdnyzati tevékenység kozvetlen eredményét, az outcome pedig mar ennek a tevékenységnek
Mds

megfogalmazdasban az inputok a kitlizott cél megvaldsulasa érdekében felhasznalt raforditdsokat

a kornyezetében, azaz a tarsadalommal valé kolcsonhatasban nyeri el értelmét.

(szavazatot, koltségvetési forrast stb.) jelentik, az outputok pedig arra kérdeznek ra, hogy milyen
eredményt értink el az adott terileten. Példaul hany f6 végzett az allam altal tamogatott
atképzéseken? Az outcome-ok ezen tulmutatva azt a kérdést jarjak koril, hogy vajon milyen

valtozast értlink el az eredmények hatdsdra, azaz példaul csdkkent-e az atképzések hatasara a



munkanélkiiliség, és ha igen, mennyivel. Utdbbi esetében tovabbd megkilonbdztethetiink rovid,
kozép- és hosszU tdvu hatdsokat, sét egyes forrdsok (SCHMITT 2013. 31) az ennél is hosszabb
id6tavon érvényesil6 hatast végsd tdrsadalmi hatdsnak (effect) is nevezik.

Lathaté tehat, hogy nem ugyanazt takarja egy kozpolitika eredménye és a tdrsadalomra
gyakorolt tényleges hatdsa. A hatdselemzés szempontjabdl természetesen az utdbbi tényezének,
vagyis az outcome-nak, a ténylegesen elért tarsadalmi hatasnak van jelentdsége, az ilyen hatasok
felmérése — az egyes kozpolitikdk megvaldsitasa el6tt vagy utdn — azonban korantsem egyértelmd,

ahogyan az a késébbiekben érzékelhetd lesz.

2.3. EREDMENYESSEG, HATASOSSAG ES HATEKONYSAG

A rendszerelmélet gondolatkorén bellil maradva a kovetkez§ tisztdazandd fogalmat maga a
hatékonysdg és annak mintegy logikai el6zményeként az eredményesség, illetve e fogalmak
kapcsolata és a hataselemzésben valdé konkrét alkalmazdsa jelenti. Az eredményesség
(effectiveness) a kitlizott célok (ebben az esetben outputok) és azok elérése vagy a cél
teljestilésének foka kozt kifejezett ardnyossdgot mutatja. Ha egy adott tarsadalmi probléma
megsziintetéséhez adott mennyiségl outputra, példaul 10 000 Uj munkahelyre van sziikség, de az
annak érdekében kidolgozott program csak 50%-at (példankban 5000 munkahelyet) tudta
teljesiteni ennek a célkitlizésnek, akkor az értékek (az elért eredmény és a célkitlizés) 6sszevetése
6nmagaban csak a program eredményességérél ad informdciét, a valds hatdsokrél — azaz, hogy
hanyan tudtak ténylegesen elhelyezkedni — mar nem. Az adott program kovetkezésképpen 50%-
ban volt eredményes. A hatdsossdg (efficacy) a politikai és szakpolitikai déntések tarsadalmi
hatasait és kovetkezményeit fejezi ki, mas szoval az érintettek tarsadalmi helyzete, igényei s
aktivitasa fel6l mutatja a végeredményt.

A hatékonysdg (efficiency) ezzel szemben azt mutatja meg, hogy egységnyi raforditdssal —
példaul 1 millié forint allami tdmogatds segitségével — mekkora hatast sikerilt elérni, vagy
egységnyi hatds eléréséhez mekkora raforditas sziikséges. Példankban ezt a kovetkez6 kérdések
fedik le: hany Uj munkahelyet sikeriilt teremteni az adott forrasbal, illetve mennyibe kerilt egy Uj
munkahely megteremtése?

Ahogyan az észrevehetS, az eredményesség a kozpolitikai szemlélet szerint inkdabb output
jellegl, mig a hatékonysag outcome jellegli mutatd. A két fogalom elvalasztdsa a kozszféra
targyaldsakor azért indokolt, mert egy kozigazgatasi szerv (és igy a teljes kormanyzat) sem juthat

kozvetlen informdaciéhoz a tevékenysége hatdsaval kapcsolatban. Nem, vagy legaldbbis nem
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pontosan lehet megmérni, mennyi a haszna egy munkavallalé munkdhoz juttatasanak, mig a
magdanszférdban a vadllalkozdsok a piac viszonyai kozott pontos informacidkhoz jutnak sajat
tevékenységiikkel kapcsolatban. Amennyiben egy vdllalkozds profitot termel, akkor
eredményesnek, ha pedig nem, veszteségesnek tekintjik; illetve minél kisebb raforditds mellett éri
el ezt a profitot, vagy minél nagyobb profitot termel adott raforditds mellett, a vallalkozas annal
hatékonyabb. Ugyanez a képlet az allami szerepl6k esetében nem alkalmazhatd: egyrészt a
kormanyzatok alapvet6en monopol helyzetben vannak egy orszagon belll, azaz nincs mas
szerepl8, aki vagy amely kodzszolgaltatdsokat allitana eld, hacsak nem az allam megbizdsabol;
masrészt — a legtobb esetben — nem torekednek haszonra. Tevékenységik, a kozszikségletek

kielégitése sokszor nem is szamszerdsithetd.

2.4. RACIONALIS, KIELEGITO ES OPTIMALIS DONTES

A hataselemzés célja végsé soron a kormanyzati dontéshozatal tdmogatasa, segitségnyujtas a
leginkabb megfelel6 (eredményes, gyors, hatékony, hatasos stb.) dontés kialakitdasahoz.? Az
érvényesnek elfogadott tudomanyos mddszerek a dontési alternativak megfelel&ségét vizsgalva
ugyanakkor azt allapitjdk meg, hogy egy dontés sohasem lehet teljes mértékben racionalis,
amennyiben a sz6 eredeti értelmét nézzik. Ez a kijelentés konnyen belathatd, ha arra gondolunk,
hogy a céljainknak leginkabb megfeleld alternativa kivalasztdsa azt feltételezi, hogy a dontéshez
sziilkséges minden ismeret, vagyis az 0Osszes lehetséges dontés minden lehetséges
kovetkezményére vonatkozé tudas birtokaban vagyunk, ami jézan elgondoldssal irredlis elvaras. A
dontéselmélet ezért — az ugynevezett korldtozott racionalitds elmélete alapjan — egyezményesen
azt allitja, hogy a raciondlis dontés elvileg is lehetetlen, helytallébb ezért inkdbb a kielégité
(satisficing) alternativa vélasztasardl beszélni (SIMON 1956; 1982). A dontések racionalitasanak
még pesszimistabb modellje az Ugynevezett szemeteskuka-modell (garbage can model), amely
nagy magyardazo erével bird, gyakran hivatkozott, bar kevéssé aldtdmasztott modellje a valdsagban
zajlé dontési folyamatoknak. E szerint a dontéshozatal sok esetben nem a logikusnak tiné
folyamat szerint megy végbe: a szervezetek gyakran a meglévé megoldasokhoz keresnek
problémadkat, vagy a dontéshozdk ugy kerilnek dontési helyzetbe, hogy magara a dontésre semmi
szlikség nincsen (mert példaul nincsen probléma, csak elvards az adott terlleten torténd

kormanyzati cselekvésre).

3 A jelen kurzus Osszefliggésében ezt emeljiik ki, de a hatasvizsgdlatoknak fontos szerepe van még az igazgatasi eljarasok
részeként, illetve nem kormanyzati szerepl6k esetében a szempont-érvényesités eszkoze lehet (Szepesi 2013).



A kozigazgatdsi szervezeteken beliili dontéshozatal elméletei kozt tovabbra is helye van a
Lindblom (1959) dltal kis Iépések tudomdnydnak (incremental decision making) nevezett, kordbban
hivatkozott tézisnek, amely a korlatozott racionalitds meglatasai nyoman ugy tartja, hogy a
kozigazgatds alapvet6en politikai jellegéb6l adéddan a célok és preferencidk megkovetelt
tisztdzdsa megoldhatatlan feladatot jelent. Ezt azzal magyardzza, hogy az egy-egy kozpolitika
kapcsan esetlegesen szembekeril6 preferencidkon kivil (példaul helyi és orszagos érdekek,
kornyezetvédelem és ipari fejlesztés) a dontést az is megneheziti, hogy az egyes alternativak
mogott altaldban erds érdekcsoportok, lobbik allnak. Mindezen tényez6k Osszességlikben — a
dontések komplexitasaval kiegésziilve — megalapozzak, hogy a kozigazgatas rendszerében folyd
dontéshozatali mechanizmus a legtobb esetben nem vezethet optimalis eredményre. A kis |épések
technikdja éppen ezt a problémat prébdlja megsziintetni azdltal, hogy széles korl egyeztetési
mechanizmust ajanl, ahol az érdekeltek a maguk szempontjabdl vizsgaljak a javasolt dontést, igy
olyan kovetkezményekre is felhivhatjdk a figyelmet, amelyre még a legalaposabb egyedi
dontéshozd sem lenne képes. Ez az evolutiv folyamatszemlélet ugyanakkor nem alkalmas nagyivi
(akar drasztikusnak is nevezhet§) beavatkozasok véghezvitelére, ami a valdban sziikséges
esetekben problémat jelenthet. igy ennek az elméletnek az elsédleges korlatja az, hogy csapdakba
és zsakutcakba vezethet, mert nem képes elszakadni a kotédéseitdl, fenndll az dtfiiggbség (path
dependence) veszélye.

A kozpolitikai gondolkodasra jellemz6 — szintén racionalitason alapulé felfogasabdl kiinduld —
szemlélet szerint bar a legégetSbb, legfontosabb tdrsadalmi problémak, fesziiltségek valnak a
kozpolitikai dontések targyava, amelyeket a politikai dontéshozd legtobb esetben a teljes
végrehajtdsi apparatuson, a kozigazgatds kiterjedt szervezetrendszerén keresztil old meg,
mégsem allithatjuk, hogy ezek a dontések minden esetben optimalis megoldast kindlnak. A
hatdselemzések célja mindezek alapjan ugy foglalhaté 6ssze, mint egy, az ,,optimum” elképzelt
szintjének novelésére irdanyuld, a racionalitdshoz, am annak kielégit6 fajtajahoz minél inkabb
kozelit6, valds problémakat felismerd és azokra megoldast kinald folyamat soran kialakitott dontés

tobbiranyu (el6zetes és utdlagos) tdmogatdsa.
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3. A HATASELEMZES HAZAI KORNYEZETE

A kozigazgatdsi feladatelldtas hatékonysdga érdekében végzett hatdselemzés mélyebb
Osszefliggéseinek kibontdsa el6tt ebben a fejezetben attekintjik a magyar kozigazgatds keretein
belll végzett hatasvizsgalat rendszerét, ami betekintést enged abba a folyamatba, amelynek
tovabbfejlesztését, minGségének emelését a jelen szakanyag tdmogatni kivanja. A kozpolitikak és
azok részeinek (programok, projektek) elemzése a fejlett demokratikus orszdgok tdbbségének
kozpolitikai gyakorlatdban magatdl értet6d6, felhasznalasi terilete pedig ehhez igazodva igen
sokszinU: a kilonbo6z6 fejlesztési, koltségvetésbdl finanszirozott kiadasi programok, beruhazasok
mellett megtaldlhatdk a szervezeteken beliil végzett, vezetési eszkbzhoz hasonld elemzések is, az
OECD-orszagok tobbségében a kozponti kormanyzat altal bevezetni tervezett szabalyozasi
eszkozoknél pedig kotelez6 az uUgynevezett szabdlyozdsi hatdsvizsgdlat (regulatory impact
assessment) elvégzése. Magyarorszagon a hatdsvizsgdlat rendszerszerli megjelenésével
ellentétben inkdbb elszigetelt, hatdsvizsgalat-jellegli tevékenységeket taldlhatunk: ilyenek példaul
a koltségvetési elemzések, az Allami SzamvevSszék célszer(iségi vizsgélatai, a nagyprojektek
koltség—haszon-vizsgalata vagy a stratégiai kdrnyezeti hatasvizsgalat. A hatasvizsgalatoknak szinte
minden orszagban meghatdrozé teriiletét képezik ezenkivil a jogszabalyok tarsadalmi hatdsainak
felmérése céljabdl végzett elemzések. Ez a tevékenység tobbnyire — igy Magyarorszdgon is — a
jogszabaly-el6készités rendszerébe van bedgyazva, annak mintegy részeként végeznek a hatdsok
felmérésével kapcsolatos vizsgdlatokat. A kovetkez6kben ezt a tevékenységet mint a magyar

kozigazgatds hatdaselemzésre vonatkozé gyakorlatat mutatjuk be (bévebben Iasd: Szepesi 2013).

3.1. HATASELEMZESI RENDSZER 2010 ELOTT

A kozponti kozigazgatas hatdsvizsgdlati rendszerét meghatdrozé f6 szabalyok, illetve maga a
rendszer kialakuldsa |épcs6fokainak vizsgdlatakor elsG |épésként a kordbbi jogalkotdsrol szolé
1987. évi Xl. térvényt (a tovdbbiakban: korabbi Jat.) kell attekinteni. A jogszabdly gyakorlatilag
altalanos értelemben kijel6lte a hatdsvizsgalati kereteket, altaldnos kotelezettségeket hatdrozott
meg, illetve — ilyen értelemben — megalapozta a tovabbi részletszabdlyok kialakitasanak
lehetdségét. A torvény egyarant altalanos kotelezettséget hatdrozott meg az elézetes és utdlagos

hatdsvizsgalatra vonatkozoan.

18. § (1) A jogszabdly megalkotdsa elétt — a tudomdny eredményeire tdmaszkodva — elemezni

kell a szabdlyozni kivant tdrsadalmi-gazdasdgi viszonyokat, az dllampolgdri jogok és



kételességek érvényesiilését, az érdek-bsszelitk6zések felolddsdnak a lehetéségét, meg kell
vizsgdlni a szabdlyozds vdrhato hatdsdt és a végrehajtds feltételeit. Errél a jogalkotot

tajékoztatni kell.

A torvény rendelkezéseinek értékeléséhez figyelembe kell venni, hogy a rendszervéltds el6tti
kormanyzati dontéshozatal zartsaga igen magas foku volt, a dontések meghozatala a nyilvdnossag
kizarasaval tortént, igy a hatasvizsgalatok hasznossaga is megkérddjelez6dott: ha ugyanis a
dontéshozatalban a nyilvanossag nem képez visszatarté er6t, akkor valdjaban semmi nem 6sztonzi
a dontéshozot a hatdselemzésben leirt javaslatok betartasdra. A rendszervaltds utdni gyakorlat
tobbé-kevésbé ehhez a szellemiséghez igazodott: hatdselemzések inkdbb ad hoc mddon, szinte
kizardlag a legelemibb, kozvetlen koltségvetési hatdsok figyelembevételével szilettek, és nem
végezték el, vagy nem megfeleld részletességgel tértek ki az egyéb (tarsadalmi, egészségi,
kornyezeti stb.) terlleten varhato, akar hosszabb id6tavon relevans kovetkezmények feltarasara.
Az el6zetes, vagyis az egyes szabalyozasra vonatkozé dontések el6tt elvégzett hatdsvizsgalatok
mellett a torvény elbirta a dontéseket kovets vizsgalatok elvégzését is — ez volt az ugynevezett

hatdlyosulds vizsgdlata.*

44,  § A jogalkotd és a jogalkalmazo szerveknek figyelemmel kell kisérniiik a jogszabdlyok
alkalmazdsdnak hatdsdt, fel kell tdrniuk az érvényre juttatdsukat gdtld kériilményeket, és a
tapasztalatokat a jogalkotdsban is hasznositani kell.

45.  §(1) A szakminiszter feladata, hogy folyamatosan vizsgdlja — az érdekelt minisztereknek
és orszdgos hatdskérl szervek vezetbinek bevondsdval — a jogszabdlyok hatdlyosuldsdt, és a
vizsgdlat eredménye alapjédn megtegye a sziikséges intézkedéseket. E kételessége nem érinti a

Legfels6bb Birésdg elnékének, a legfébb (ligyésznek és a Kézponti Népi Ellendrzési Bizottsdg

elnékének a jogkorét.

A hazai hatasvizsgalati rendszer egy Uj mérfoldkovét jelentette 2004-ben az unids csatlakozas.
Unids tagallamként —illetve mar azt megel6z8en is —szamos, a jogharmonizacié teriletére tartozé
jogszabalyt |éptettek életbe, a szabdlyozasi teriletek kozott pedig a hatdsvizsgdlati rendszer
fejlesztése, az Unio elvarasainak vald megfelelés is szerepelt. Az igazsdgligyi miniszter 8001/2006
(I. 30.) IM tdjékoztatdja a szabdlyozdsi hatdsvizsgdlat elkészitésének moddszertandrél ehhez

nyujtott elvi segitséget: felhivta a figyelmet a dontéshozatali felel6sségre, utalt az Eurdpai Unid

4 A fogalmak (elGzetes, utdlagos hatdsvizsgalat) b&vebb kifejtését a szakanyag Ill. és IV. moduljai tartalmazzak.
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Better Regulation (a jogalkotdsi min&ség fejlesztése) szemléletére,’ igyekezett meghonositani a
minGségi jogalkotds elemeit. Mindezen torekvések ellenére a hatdsvizsgalati rendszer
magyarorszagi mikodésének tapasztalatai negativak voltak, a vizsgalatok mar ebben az id6ben is
inkdbb formalizalt, kotelez6 jogi dokumentummellékletként, mint érdemi tartalommal bird
dontéselbkészits vagy -értékel6 anyagként funkcionaltak. Nem volt megfelel6 a hatdsvizsgdlati lap,
az érdemi hatasvizsgalatra vonatkozdan hidnyoztak a részletszabalyok, igy a hatasvizsgalat nem
valt a dontéshozatali folyamat részévé. A hatdsvizsgalat inkdbb adminisztrativ teherként jelent
meg az érintettek szamara. Osszességében a kordbbi szabdlyozas sem jogi oldalrél, sem a
kapcsolédd folyamatokat érint6 szervezési kérdésekben, sem pedig eréforrasoldalrél nem
eredményezte egy érdemi hataselemzési rendszer m(ikodését. Ennek negativ kbvetkezményeként
értékelhetjiik a jogszabdlytémeg gyakori védltozasait, a nagyszamu maddositasokat. A szabalyozas

igy megérett az Ujragondoldsra.

3.2. AHATALYOS HATASELEMZESI RENDSZER

A hatasvizsgalatok készitésének intézményi és mikodési kerete 2010-ben vialtozott meg
gyokeresen. A jogalkotdsrdl sz6l6 2010. évi CXXX. térvény (a tovadbbiakban: Jat.) mar konkrétabb
kereteket fogalmaz meg az el6zetes és utdlagos hatdsvizsgdlat elvégzésének kotelezettségérdl oly

maodon, hogy meghatdrozza a fébb vizsgalandd hatdsok korét.

5 Az Eurdpai Unid Better Regulation elnevezés( politikdja mindehhez szervesen kapcsolddva a szabdlyozas hatékonysaganak
novelésével, a gazdasagi koltségek minimalis szinten tartasaval kivanja a kozigazgatasi rendszereket megreformalni. Forras
(angolul): http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/toc_guide en.htm.



http://ec.europa.eu/smart-regulation/guidelines/toc_guide_en.htm.

17. § (1) A jogszabdly el6készitéje — a jogszabdly feltételezett hatdsaihoz igazodo részletességli
— elézetes hatdsvizsgdlat elvégzésével felméri a szabdlyozds vdrhatd kévetkezményeit. Az
elézetes hatdsvizsgdlat eredményérél a Kormdny dltal elGterjesztendd térvényjavaslat, illetve
kormdnyrendelet esetén a Kormdnyt, 6nkormdnyzati rendelet esetén a helyi 6nkormdnyzat
képviselb-testiiletét tdjékoztatni kell. Miniszteri rendelet rendelkezhet ugy, hogy az dltala
meghatdrozott esetben a kézjogi szervezetszabdlyozd eszkéz elGkészitGje elbzetes
hatdsvizsgdlatot végez.
(2) A hatdsvizsgdlat sordn vizsgdlni kell
a) a tervezett jogszabdly valamennyi jelentésnek itélt hatdsdt, kiilénésen aa) tdrsadalmi,
gazdasdgi, kéltségvetési hatdsait, ab) krnyezeti és egészségi kbvetkezményeit,
ac) adminisztrativ terheket befolydsolo hatdsait, valamint
b) ajogszabdly megalkotdsdnak sziikségességét, a jogalkotds elmaraddsdnak vdarhatd
kévetkezményeit, és
c) ajogszabdly alkalmazdsdhoz sziikséges személyi, szervezeti, tdrgyi és pénziigyi
feltételeket.

Mig a kordbbi Jat. csak mintegy keretszabalyjelleggel, dltalanossagban hatarozta meg a vizsgalandé
hatdsok korét, az Uj szabalyozdsban ez miar tételesen megjelenik, sokkal pontosabb
kovetelményeket ir el6 a hatdsok vizsgdlata kapcsan. Tovabba mar nem elég a megalkotandé
jogszabaly sziikségességét indokolni, vizsgalni kell az elmaradas varhatd hatasait, illetve az
alkalmazast igényl6 feltételeket is. A Jat. felhatalmazdsa alapjan kerilt sor az el6zetes és utdlagos
hatdsvizsgdlatrél sz6l6 24/2011. (VIIl. 4.) KIM rendelet (a tovabbiakban: KIM hatésvizsgalati
rendelet) megalkotasara is, amely tartalmazta a legfontosabb hatasvizsgalati alapfogalmakat és
eljarasi elveket, valamint Uj hatdsvizsgdlati lapot vezetett be. Ennek értelmében a
hatdsvizsgdlatokat intézményi oldalrdl a K6zigazgatdsi és Igazsagligyi Hivatal Kutatasi Osztalya mint
a jogszabalyi hatasvizsgalatok modszertani kdzpontja segitette. Munkdjanak harom {6 teriiletét a
hatdsvizsgalatok tdmogatdsa, kutatasi-elemzési feladatok ellatasa, illetve a mddszertani fejlesztés
és tdmogatas alkotta.

A birokrdciacsokkentés célkitlizésével 6sszhangban 2015-ben és 2016-ban szdmos intézményi
racionalizacié tortént, ami a hatdsvizsgdlat mikodési kereteit és ezdltal jogi szabdlyozasat is
jelent6sen érintette: a Kozigazgatdsi és Igazsagligyi Hivatal beolvadasa a Miniszterelndkség
szervezetébe maga utdn vonta a KIM hatdsvizsgalati rendeletének felvaltasat is. A jogalkotd ezt az
el6zetes és utélagos hatdsvizsgdlatrdl szolé 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelettel tette meg, ami

visszatérést jelentett a korabbi Jat. altal alkalmazott keretszabalyozas-jellegli formulahoz.
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3. § Az el6zetes hatdsvizsgdlat sordn
a) a legnagyobb hasznossdggal jaro hatdsvizsgdlatot, az adott szabdlyozds fliggvényében
a déntési helyzet megalapozdsdban legnagyobb szerepet jdtszd kézvetett és kbzvetlen
hatdsok elemzését kell elvégezni;
b) a szabdlyozds pozitiv és negativ hatdsait is fel kell tarni;
¢) a szamszerdisithet6 elénydket és hdtrdnyokat szamszerdsiteni kell, majd ilyen formdban
kell elemezni;
d) egy elbzetes hatdsvizsgdlaton beliil egységes modszertani elvrendszert kell alkalmazni;
e) a szabdlyozds vdrhato hatdsait az adott szabdlyozds tekintetében relevdns
iddintervallumban kell vizsgdlni;
f) tébb déntési vdltozat esetén valamennyi vdltozat tekintetében fel kell mérni a vdrhato
el6nydket és hdtrdnyokat.
4, § (1) Az elézetes hatdsvizsgdlat részleteinek megtervezése érdekében a szabdlyozdsi
igény felmeriilését kévetben — a szabdlyozds megalkotdsdra vonatkozd kormdnyzati szandék
esetén — a szabdlyozds el6készitdje megvizsgdlja a szabdlyozds céljat és felméri a szabdlyozds
vdrhatd tartalmi elemeit.
(2) A szabdlyozds elGkészitGje kivdlasztja azokat a jelentés kévetkezményekkel jaro, érdemi

szabdlyozdsi elemeket, amelyek kévetkezményeinek elemzésére kiterjed az el6zetes
hatdsvizsgdlat, és kivdlasztja a vizsgdlandé hatdsokat.

(3) A szabdlyozds elbkészitéje értékeli a szabdlyozds elmaraddsdnak vdrhato
kévetkezményeit, a szabdlyozds elmaraddsa esetén jelentkezd kéltségvetési hatdsokat.
(4) Az el6zetes hatdsvizsgdlat sordn valamennyi relevdans idétdav figyelembevételével a
hatdsvizsgdlati lapon régziteni kell a szabdlyozds kézvetett és kézvetlen hatdsait.
5, § Az el6zetes hatdsvizsgdlat adatait és az elézetes hatdsvizsgdlat sordn feltdrt
eredményeket a hatdsvizsgdlati lapon sziikséges régziteni.

6. § Az el6zetes hatdsvizsgdlatra vonatkozo 3. § a)—e) pontjdban és 4. § (2)
bekezdésében foglalt rendelkezéseket az utdlagos hatdsvizsgdlatra is alkalmazni kell.

Intézményi oldalrél a hatédlyos rendszerben a kordbban a Kézigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal altal
végzett hatasvizsgalat-tdmogatd tevékenység a Miniszterelndkség keretein belil mikodé
Kormanyirodahoz kerllt. A Miniszterelnkség Szervezeti és M(ik6dési Szabdlyzatdrdl sz6l6 1/2014.
(VIl. 23.) MvM utasitds (MvM hatdsvizsgdlati utasitas) szerint a Kormanyiroda — tébbek kozt —
koordinalja a kormanyzati jogalkotas folyamataban a hatdselemzési rendszer modszertanaval és a

folyamatszabalyozassal Osszefliggé mliveleteket; 6sszehangolja a hatdselemzési rendszerrel




kapcsolatban a kormdnyzati munkdban felmerilé statisztikai, informacids, mddszertani,
folyamatszabdlyozasi, szervezeti és mas relevdns kérdések kidolgozasaval kapcsolatos
mveleteket; iranyitjia a kapcsolattartast és indokolt esetben felhaszndlja a kilonb6zd

tudomanyos-szakmai kutatémdhelyek és mas szereplék ezeket illetd szakmai munkajat.

3.3. A HATASVIZSGALATI LAP

A hatasvizsgalatok elkészitésének formalis kerete a KIM hatasvizsgalati rendeletének mellékletét
képez6 ugynevezett hatdsvizsgdlati lap volt. Az elkészitend6 hatdsvizsgalatok Osszegzésére
szolgdld Excel-formatumu dokumentum 6sszesen hat szerkeszthetd részre oszlott:

1. Félap,

2. Tarsadalmi, gazdasagi hatasok,

3. Koltségvetés,

4. Adminisztrativ terhek, igazgatdsi hatasok,

5. Tovabbi hatdsok,

6. EHK (el6nyok—hatranyok—kockazatok).
A f6lap a jogalkotasrdl szélé torvényben meghatarozott el6zetes hatdsvizsgalat legfontosabb
eredményeit mutatta be, egyfajta 0sszegzését adva a tobbi lap — a konkrét hatasok leirasarél szél6
lapok — adattartalmanak; az utolsd, hatodik lap pedig az elénydk, hatranyok és kockdzatok
Osszegzésére szolgdlt. A hatdsvizsgdlati lap utélagos hatasvizsgalatra vonatkozd részében a mar
meglévd jogszabaly kovetkezményeit kellett elvégezni. Az errél sz6l6 minisztériumi tdjékoztatd
szerint ,az utdlagos hatdsvizsgdlat jelent6sége abban rejlik, hogy a feltart eredmények
visszacsatolhatdak a jogalkotdsi folyamatba” (KAPOSI ET AL. 2011. 29.). Ennek részei a kdvetkezdk:

1. jogalkotdsi tapasztalatok 0Osszegy(jtése (példaul statisztikdk, kérddivek, publikacidk,

adattarak),

2. problémas terilletek megjel6lése,

3. a hatalybalépést megel6z6 legfontosabb valtozasok vizsgalata,

4. aproblémas teriletek meghatarozasa, definidldsa,

5. a feltart problémak 6sszefliggéseinek elemzése.

Az MvM hatasvizsgalati utasitds itt is visszalépésként értékelhet6 a tekintetben, hogy a korabbi

strukturdlt dokumentumot tulzottan leegyszer(sitette, a hatdsok feltdrasahoz nem nyujt kell6
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tdmpontot az azt végz6k szdmara. Az utasitds 1. melléklete a hatdsvizsgalatok készitésére szolgald

dokumentum formai elvarasait az alabbiak szerint tartalmazza.

Hatdsvizsgdlati lap

ElSterjesztés, tervezet cime:

I. Kéltségvetési hatdsok:

Il. Adminisztrativ terhek:

Ill. Egyéb hatdsok:

Budapest, .......... BV e hénap

Készitette: Ldgtta: Jévdhagyta:

Lathatd, hogy a koltségvetési hatasok feltardsa és az adminisztrativ terhek 6sszegz8, szbveges
bemutatasa mellett a hatdsvizsgdlatilap nem irja el6 a tovabbi lehetséges hatdsok kilonvalasztasat
vagy valamiféle rendszerezését az azt késziték szamadra. Kérdéses, hogy — amennyiben a
hatasvizsgalatot készit6 személy nincs az elemzéshez sziikséges gyakorlat birtokdban —hogyan lesz
képes rendszerszer(ien ismertetni az adott jogszabaly minden lényeges hatdsat, ha ehhez a

hatdsoknak csupan a fent lathaté harmas felosztasabdl tud kiindulni.



4. AZ ELEMZES RENDSZERTANA

A hatdselemzések (vagy tdgabb metszetben: a hatdsvizsgalatok) célja altaldnos értelemben a
tarsadalmi-politikai beavatkozasok, intézkedések hatdsainak, eredményeinek felmérése -
flggetlendl attdl, hogy a vizsgalat a beavatkozashoz képest mikor (el6tte, kézben vagy utana)
torténik. Fontos leszogezni, hogy a hatdsvizsgalat nem kutatasi modszer, hanem olyan alkalmazott
kutatds, amely tobb mddszer alkalmazdsdval a tarsadalmi beavatkozasok hatdsainak elemzésére
iranyul.

Itt ismét érdemes visszatérni a kozpolitika-csinalas normativ modelljéhez, azaz a kozpolitikai
ciklushoz: a kdzpolitikdk kezdeményezését kdvet szakaszban az allami és kdzpolitikai dontéshozdk
arészikre felkinalt megoldasi lehet&ségeket mérlegelik, majd a legjobb megoldas kivalasztasa utan
dontenek, a dontés végrehajtasat kovetben pedig a folyamat értékelésére keril sor, végul —
esetlegesen, az elért eredmény fliggvényében — a ciklus Ujraindul. Ahogyan az érzékelhetd, ebben
a folyamatban két ponton sziikséges a hatdsok elemzésérdl szolni: egyrészt a kdzpolitikai dontés
megsziiletése el6tt, a dontési alternativak kialakitdsakor, mdasrészt mar a dontés utan, az elért
eredmény értékelésekor. Ez az egyszer(i folyamat is rdvilagit tehdt a hataselemzések két f6
tipusdra: az el6zetes és az utdlagos hatdsvizsgdlatokra, illetve azok rendszertani elhelyezkedésére.
A kozpolitikai dontéshozatal ciklusmodelljében az el6bbi a megoldasi lehet6ségek mérlegelését
segiti, az utébbi pedig a mar végrehajtott dontés értékelését takarja. Az el6bbit az angol nyelvi
irodalomban, illetve a szakmai diskurzusban szokas kézpolitika-elemzésnek (public policy analysis),
az utodbbit pedig kézpolitikaértékelésnek (public policy evaluation) vagy programkiértékelésnek
(program evaluation) is nevezni. Emellett — viszonylag ritkdbban — beszélhetiink még koztes
hatdselemzésrdl is, amely e két tipus jegyeit hordozza magan, idézitése pedig az adott beavatkozas
folyamatdaba illeszkedik. Ezenkivil még tovabbi szempontok alapjan is el lehet egymastél kiloniteni
a kilonboz6 hatasvizsgalatokat: igy a hatadsvizsgalat mélysége szerint beszélhetiink
gyorselemzésrél (amely par nap alatt elkészil), dttekint6 elemzésr6l (amely par hetet vesz igénybe)
és mélyelemzésrél (amelynek elkészitése néhany honapig tart). A hatdsvizsgalat funkcidja szerint
lehet rendszertdmogatd, doéntéstamogatd, megvaldsitdst tamogato vagy kommunikdcids (Szepesi
2011.8.).

A tovdbbiakban a hatdselemzést targyald szakirodalom legtipikusabb felosztasa szerint el6zetes
és utdlagos hatasvizsgalatként mutatjuk be az elemzések legf6bb tulajdonsagait. Azon tul, hogy e
két tipus id6zitése a kozpolitikai folyamaton belil mas id&allapotra vonatkozik, a két
hatdsvizsgalatot nagyban megkilonbozteti az alkalmazott, illetve alkalmazhato eszkdzrendszere is.

Az el6zetes hatdsvizsgalat esetében a kozgazdasagtan tudomdnyos modszereire épilé
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el6rejelzésre, becslésre van szlikség, ezért ezekben az elemzésekben alapvetéen a dontéselméleti
modszerek domindlnak, igy a bizonytalansag kezelését lehet6vé tévs technikdk (dontési és
valdszinliségi elagazasokbdl 6sszedlld dontési fak, dinamikus modellezés stb.), vagy a statisztikai
trendbecslés modszerei (regresszios egyenes felrajzoldsa) johetnek széba egy adott beavatkozast
megel6z6 alternativak feldllitasa céljabdl. A hatdsok meghatdrozdsdnak hosszu ideig leginkdbb
ajanlott maoddszere a kozgazdasagtani alapu koltség—haszon-elemzés volt. Az utdlagos
hatasvizsgalat esetében mar nem kozelité eredmények megfogalmazasat tamaszthatjuk
kovetelményként egy elemzés felé, hanem a tényleges — szandékolt és nem szandékolt — hatdsok
lehetdség szerinti pontos és teljes feltardsat. Az utdlagos hatdselemzés ezért a
tarsadalomtudomanyok maodszertanara épil mind az adatgydjtés technikajat, mind a vizsgdlodds
stratégidjat (research design) tekintve (GAipuscHek 2016. 808—809.).

A kovetkez6kben a hataselemzés e két fajtajat, illetve technikait tekintjiik at.

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

1. Mi a probléma, és ez miért probléma?
Az el6zetes hatdsvizsgdlat folyamatanak elsé 1épése a probléma létezésének visszaigazoldsa, az
érintettek korének azonositdsa, a probléma nagysaganak és jelent6ségének megallapitasa,
okainak és kovetkezményeinek elemzése, valamint a probléma fennmaraddsdnak a
valdszinlsége kozpolitikai intézkedés elmaradasa esetén.

A kérdésre adott vdlasznak biztositani kell a sziikséges informaciét a politikai dontéshozék
szdmara, hogy létezik-e olyan probléma, amely valamilyen kozpolitikai valaszt, beavatkozast
igényel.

2. Miért van a jogalkoténak dolga?

A probléma fenndllasanak, nagysagdnak és okainak megallapitdsa utdn, az el6zetes
hatasvizsgalat elemzése soran figyelembe kell venni, hogy az érintettek egyedil képesek-e
megfelel6 megoldast taldlni, vagy a kormany (amennyiben rendelkezik a megfelel6 jogalappal)
beavatkozdsara, intézkedésére van sziikség, és igy érhetd el a legjobb megoldas. A kérdésre
adott vélasznak elegendé informacidt kell nydjtania a dontéshozdk szamara, hogy donthessenek
a kozpolitikai valasz sziikségességérdl.

3. Mi a kitlizott célunk?

A hatdasvizsgalatnak ki kell jelélnie a megvaldsitando kozpolitikai intézkedés céljat. Egyértelm(ien
meg kell hatarozni a politikai intézkedések célkitlizéseit, beleértve a kdzpolitikai célok szintjét és

6 Az Eurdpai Unié minGségi jogalkotas (Better Regulation) programjanak iranymutatésait felhasznalva.




azokat a feltételeket, amelyek alapjan az alternativ kdzpolitikai lehet6ségek 6sszehasonlithatdak
lesznek. Ki kell terjednie arra is, hogy mi az értékelt kezdeményezés sikerességi feltétele.
Sarkalatos kérdés annak a megallapitdsa, hogy bekovetkezett-e a kivant hatds, és hogy a
végrehajtott beavatkozas eredményeként jott-e létre, vagy az eredmény mas tényezdéknek (is)
tulajdonithatd.

4. Mik a kiilonboz8 alternativak a célok eléréséhez?

A kozpolitikai célok elérésének tobb kiilonboz6 utja van. A hatasvizsgalat feladata a
megalapozott dontéshozatal tamogatasa ugy, hogy segit kivalasztani, melyik utat kell kovetni.
Ehhez elGszor azonositani, majd szlkiteni kell a rendelkezésre 3ll6 alternativdkat, majd
kivdlasztani a legmegfelelGbbeket tovabbi elemzésre és 6sszehasonlitasra. A folyamat végén a
legmegfelel6bbnek azonositott kdzpolitikai alternativak Iépnek be a konkrét hatdsvizsgdlati

fazisba, és keril sor konkrét vizsgdlatra.

5. Melyek a gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti hatdsai és kik lehetnek ezek érintettjei?
Miutan sikerult kivalasztani a lehetséges kozpolitikai alternativak egy csoportjat, egy kiterjedt
értékelést kell késziteni annak gazdasdgi, tdrsadalmi és kornyezeti hatdsairdl, valamint ezek
lehetséges érintettjeirdl.

A folyamat végén a dontéshozdknak tudniuk kell, hogy a kdzpolitikai alternativak milyen
mértékben segitik elérni a céljaikat, milyen el6nyokkel jarnak, mekkora koéltségvonzattal
rendelkeznek, milyen koévetkezményekkel kell szdmolniuk a kilonbozé érdekelteknek, és
milyen kockazata van a nem kivant kévetkezményeknek. Azt is meg kell vizsgdlni, hogy a
célcsoport esetleges sikere nem mas csoportok karara tortént-e (kiszorité hatds).

6. Hogyan hasonlithatdak 6ssze a lehetséges kozpolitikai alternativak a hatékonysag és
az eredményesség (hasznok és koéltségek) szempontjabol?

A kiilonb6z6 hatdsok értékelését és az érintett résztvevék kdzotti megoszldsat alapul
véve, a hatadstanulmanynak 6ssze kell hasonlitania a kiilonbdz6 lehetGségeket hatékonysag,
eredményesség és koherencia szempontjabdl, valamint aszerint, hogy megfelelnek-e az
aranyossag elvének.

A folyamat végén, az el6zetes hatdsvizsgalatnak be kell mutatnia a dontéshozok szdmara
valamennyi lényeges informacidt a kozpolitikai alternativak kozti valasztashoz, valamint — ahol
ez lehetséges — a legmegfelel6bbnek tartott megoldasra kell javaslatot tennie.
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7. Hogyan torténik majd a megvaldsitds nyomon kdvetése (monitoring) és az azt kovetd
értékelés, utdlagos hatdsvizsgalat?

A kozpolitikai ciklus részeként a hatdsvizsgalatnak ki kell terjednie a megvaldsitas nyomon
kovetésére és a kozpolitikai intézkedés utdlagos értékelésére. Ennek célja, hogy mar a
végrehajtas folyamataban, valamint annak befejeztével valaszt kapjunk arra, hogy az
intézkedés valéban a tervezett eredményt hozta-e, valamint célja, hogy az adott kdzpolitika
esetleges jov6beni fellilvizsgdlata soran tapasztalati informacidval szolgdljon.

A folyamat végén a dontéshozoknak tudniuk kell, hogyan torténik majd a kozpolitika
nyomon kovetése és értékelése: ezzel lehetdvé teszi a kdzpolitika esetleges finomhangolasat
és modositasat, tovabba informacidkat nyujt a jov6beni beavatkozasok tervezéséhez.




un.moout AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT

1. A SZAKPOLITIKAK ELEMZESENEK CELJA,
LEHETOSEGEI, A MEGVALOSITHATOSAG KORLATAI

1.1. AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT CELJIA, LEHETOSEGEI

Az el6zetes hataselemzés (vagy hatasvizsgalat) egy adott szakpolitikai program végrehajtasat
megel6z6en készil6é dokumentum: formatuma kotottségek nélkili, célja pedig egyfajta becslés
készitése, elbrejelzés nyujtdsa a dontéshozdk szdmara a program végrehajtdsdhoz sziikséges
beavatkozas varhato hatasairdl. Ez a vizsgalat az ugynevezett alappalyabdl (alapszcenaridbdl)
kiindulva megmutatja, hogy varhatéan milyen mértékd és iranyd valtozast idéz el6 az adott
beavatkozds, azaz hogyan véltoztatja meg azt a palyat, amely a beavatkozds hidnyaban érvényesiilt
volna. Mindezt egyszer(ibben szemléltetve:

—alappalya (a kormanyzat nem csindl ,semmit”) — szakpolitikai

program (végrehajtja a beavatkozast)

— hatas (a két eset kulonbsége)

Az alapeset azt feltételezi, hogy a kormanyzat nem avatkozik be az adott szakpolitikai teriileten
(példaul nem vezet be tamogatast a koztisztviselSk rekreacidjanak céljabdl), a mddosult esetben
viszont azzal a feltételezéssel kell szamolni, mintha a kormanyzat mar megtette volna az adott
beavatkozdst. A kettd eset kozotti kilonbség megmutatja azt a hatast, amelyet az elemzés célul
t(izott ki. Tobb dontési alternativa hatdsainak szamszer(sitése igy értelemszer(ien valaszt ad arra
a kérdésre, hogy az egyes beavatkozasi alternativak, vagyis szakpolitikai programok kozil melyiket
érdemes valasztani (példaul a kormanyzat fizetést kiegészit6 tamogatast ad a koztisztvisel6knek,

vagy kuponkedvezmeényt, esetleg a szallasaddkat tdmogatja). A hataselemzés funkciodja alapvetéen
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az informdcidnyujtds, amelyet tobb tényezére bonthatunk az alapjan, hogy milyen informdcidkat
kivan nyujtani az elemzés a dontéshozok szdmara. Ez alapjan informacioé nydjthaté példaul:
> a program ,értékérdl”, azaz mekkora hasznosuldst eredményez a beavatkozds a
raforditdsokhoz képest;
» a megfigyelni kivant mutatdszdmok kivdlasztdsdhoz és az azokban bekdvetkezd valtozas kivant
mértékének meghatarozasahoz;
» az azonos célra irdnyuld szakpolitikai programok, alternativdk kézti vdalasztdshoz; » a
kitlizott eredmény kéltséghatékony megvaldsitdsdhoz.

Az el6zetes hataselemzés tervezésének f6 kérdései:

1. Hogyan irhato le a széban forgd program?

2. Mia programmal kit(izott cél?

3. Milyen eredményt szeretnénk elérni? Hogyan képzelhetd el az alappdlya moédosulasa?

4. Mik a kitlizott cél elérése soran felmertld korlatok?

5. Kik az érdekelt/érintett felek?

6. Melyek azok az alapvet8 hatasok vagy eredmények, amelyek elérésére az érdekelt felek
torekednek?

7. Miatervezett program kapcsolata a kormdnyzat prioritdsaival?

Miért lehetséges (vagy miért lehetetlen) megvaldsitani a programot?

Melyek a fennallé hidnyossagok? Hogyan lehet ezeket a hidnyossagokat orvosolni?
10. Ki(k)nek kell részt vennie a javaslat kidolgozasaban? Mi a kidolgozas menete?
11. Milyen forrasok allnak rendelkezésre a hataselemzés végrehajtasa érdekében?

12. Milyen kockdazatok és akadalyok merilhetnek fel a program sikere felé vezet6 uton, és
hogyan lehet ezeket csokkenteni?

Az elGzetes hatdselemzés megvaldsitasa problémaspecifikus, az adott programhoz illesztett sajatos
lépések sorozata mentén torténik, mivel a kozpolitikai dontéshozdk konkrét, gyakorlati
informacids igényeit elégiti ki, megvaldsitdsi utakat tar fel, azokhoz kiilénb6z6 hatékonysagot
rendel, ezaltal 0&sszehasonlithatéva, mérhetévé teszi a kils6 szemlél6 szamara
Osszehasonlithatatlannak t(inG tarsadalmi valésagot.

Az el6zetes hatdsvizsgalat altaldban kordbbi hatasvizsgalatok és kutatdsok eredményeire
tdmaszkodva, valamint hasonlé programok hazai és nemzetkézi tapasztalatait is felhasznalva
(benchmark) becsili meg a megvaldsitani tervezett program, beavatkozas/intézkedés varhaté

hatdsait. Visszautalva a kordbban leirt kozpolitikai ciklusra, erre jellemz&en a program,



beavatkozas/intézkedés tervezési szakaszaban, a dontés-el6készités folyamataban keril sor,
amikor mar ismertek az intézkedés céljai, eréforrasai.

A hatdsvizsgalat tobb megkozelitéssel és szamos moddszerrel végezhets, amelyek legtobbjének
alkalmazasa specidlis szaktudast igényel. Ebben az esetben valamilyen el6rejelzé (gyakran tébb
szempontu elemzés vagy mikroszimulacids) modell segitségével torténik a hatdselemzés. Utaltunk
mar ra, hogy a targynak nem célja a téma részletes, mély targyaldsa, csupan az alapfogalmak és
Osszefliggések gyakorlati alkalmazhatdsaga és a szemléletatadas.

Kiinduldpontnak  tekintjiilk, hogy a hatasvizsgdlatok f6 célja a  kozpolitikai
intézkedés/beavatkozas varhato tarsadalmi hatdsainak feltarasa. A vizsgalat soran torekedniink
kell a hatasok teljes kor(i feltérképezésére, ezért meg kell vizsgadlnunk, hogy a beavatkozas
ugynevezett szandékos hatadsai mellett milyen Ugynevezett nem szandékolt (vagy externadlis)
hatdsok Iépnek fel. Ezek a nem szandékolt hatdsok érinthetik a beavatkozas nem célzott szereplGit
vagy egyéb szakpolitikakat. Példdul egy szocialis bérlakdasprogramnak a rdszoruldk és az
ingatlanfejleszt6k a beavatkozds szandékolt érintettjei, de a kedvezményezetti korbdl kiszoruldk,
vagy az ingatlant bérbeaddk szdmara is jelentkeznek majd hatasok az intézkedés kovetkeztében. A
példa alapjan tipikus nem szandékolt hatas lehet a programbdl kimaraddk hatranyosabb helyzetbe
keriilése, ezt nevezzik kiszoritdsi hatdsnak. Egy mdsik nem szandékolt hatds az ugynevezett
holtteherveszteség, amely példaul akkor keletkezik, ha a kozpolitikai program olyan szerepléknek
nyujt tdmogatast, akik a tdmogatds nélkil is elboldogulnak. Példaul, ha egy helyi vallalkozasok
letelepedését tdmogatd programban mar helyi szinten m(ikodé és tevékenyked6 vallalkozasok is
tdmogatdst nyernek. Ebben az esetben a tdmogatds Osszegét tdrsadalmi szempontbdl
elpazaroltuk, hiszen ha helyette olyan szereplének itéltiik volna oda, aki annak hianydban nem tud
vallalkozast inditani, azzal 6sszességében nagyobb mértékl gazdasagi fejl6dés valdsult volna meg.
Fontos megjegyezni, hogy az elemz6k komoly problémaja, hogy ezek a hatdsok sokszor nehezen
vagy egyaltaldn nem mérhet6ek. Ahhoz tehat, hogy el tudjuk kiloniteni a kiilénb6z6 hatasokat, at
kell 1atnunk, hogy valdjadban milyen mechanizmusok dllnak a hatdsok mogott, és azokkal
Osszhangban kell megtervezniink az elemzést, hogy a tdrsadalmi hatdsok mellett az ilyen
értelemben vett koltségek kérdése is felvethetd legyen.

A jogszabdlyi hatdsvizsgdlatok szemszogébdl nézve ugyanez a dilemma vetddik fel. Egy
jogszabdly megalkotdsa kozgazdasagi értelemben szinte semmibe nem kerdil, és viszonylag révid
idd alatt véghezvihets. Am a valdsag nem ezt a logikét koveti. Az elGkészitetlen jogszabaly nem éri
el céljat, esetleg negativ, nem szandékolt hatassal jar, mikézben nyilvanvald alkalmatlansagdaval a
jogrendszerbe vetett bizalmat rombolja. Masfel6l a jogszabdly akkor is jelent&s tarsadalmi

koltségekkel jarhat — és a legtobb esetben jar is —, amikor koltségvetési hatdsai nincsenek. A
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kozgazdasz példaul felhivja a figyelmet arra, hogy a jogszabalyok szamos alternativat kizarnak
(megtiltanak) a gazdasagi folyamatokban, noha a gazdalkoddék esetleg azt vdlasztandk mint
legoptimalisabb megoldast. Vagy azok betartasa gyakran direkt koltségekkel jar (példaul
tanusitvanyok, engedélyek kotelez6 beszerzése, addzasi szabalyok valtozasa gyakran nagyobb
alkalmazotti létszamot igényel). Mdskor a mindennapi munka sordn tobbletfeladatok jelennek meg
(példaul kulonféle adatszolgaltatdsi, adminisztracids kotelezettségek). Ez utdbbi kifejezetten
jelent@s lehet, ezért az EU-ban és Magyarorszagon is egyre nagyobb figyelmet kap. A jé el6zetes
hatasvizsgalat igy torekszik teljességében attekinteni a vdrhatd tarsadalmi szint(i hatdsokat és

koltségeket.

1.2. AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT FOBB LEPESEI GYAKORLATI SZEMPONTBOL

»Nulladik” Iépésnek tekintjik az elemzés néhany sarokpontjanak kijel6lését: ezek a szandék, az idg,

az er6forras és a mélység.

Fontos feltarni a hatasvizsgalat szereplinek szdndékait, amely sordn a résztvevék motivacidjat kell
atgondolnunk, valamint a hatasvizsgalat funkciéjaval és szempontjaival kapcsolatos elvardsokat
kell 6sszehangolni.

Motivacid: az egyes résztvevék elvarasainak szambavétele.

Funkcié: a motivaciok Osszegzése alapjan hatdrozhatjuk meg, hogy mit akarunk elérni a
hatasvizsgalattal.

Szempont: mire gyakorolt hatas(oka)t vizsgalunk?



Az elemzés lefolytatasara rendelkezésre all6 id6 a munka fontos adottsdga, amelyet a hatas
vizsgalat elkészitése el6tt fontos meghatarozni. Eszerint beszélhetiink:

» gyorselemzésrdl, amely maximum par nap alatt elkészul;

» attekint6 elemzésrél, amely pdr hetet vesz igénybe;

» mélyelemzésrél, amelynek elkészitése néhdny hdnapig tart.

Az erdforrdsok szambavételekor:
» a mar rendelkezésre allé és a szervezeten kiviilrél beszerzendd kapacitasokat,

» a human, az anyagi és az eszkozjellegl (infrastruktura, adatbazisok) eréforrasokat kell szamba

venni.

Az elemzés mélységét a legjobban ugy tudjuk kijeldlni, ha a hatdsok vizsgalatat az alabbi
szempontok szerint jellemezziik:

» a szakpolitikai beavatkozds (példaul helyi gazdasagfejlesztés, a kozigazgatas személyi
allomanya) sz(ken vett terlletén belll tarja-e fel a hatasokat, vagy a tovagydr(zé (spillover)
hatasokat is figyelembe véve mas teriiletekre is kiterjed;

» az el6z6 ponthoz kapcsoldddan csak a koltségvetési hatdsokra terjed-e ki az elemzés, vagy a
szélesebb értelemben vett tarsadalmi, kornyezeti és egyéb hatdsokra is;

» milyen tipusu hatdsokat tar fel: a kozvetlen és kozvetett, a szandékolt és nem szandékolt
hatasokat hogyan kezeli;

» az érintettek szempontjabdl vizsgdlva a helyzetet, mennyiben értékeli a beavatkozas
célcsoportjat, vagy — a hatasok teljességének attekintésére torekedve — a tovagydriizé (spill-
over) hatasok érintettjeinek, a beavatkozds okozta véltozas nyerteseinek és veszteseinek
varhato reakciait;

» milyen id6tavra terjed ki: rovid, kozép- vagy hosszu tdvl. Fontos szempont lehet, hogy a
beavatkozds és a hatdsok milyen idGtavban jelentkeznek, valamint, hogy az el6zetes
hatasvizsgalat esetén a dontésre, illetve utdlagos hatasvizsgalat esetén a visszacsatolasra, a
kozpolitika értékelésére mikor keriil sor.

ElsG |épés:
A probléma elemzése az elGzetes hatdsvizsgalat kiinduldpontja (bévebben lasd: Szepesi 2013).
Ennek f6bb elemei, [épései a kovetkezbk:

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



» a f6bb érintett szerepl6k és a probléma altal befolyasolt jellemz6ik meghatdrozasa,
amelyekhez paramétereket rendeliink;

» végiggondoljuk, hogy a legjelentGsebb hatdsok és az érintettek jellemzGi kozott milyen ok-
okozati 6sszefliggések allhatnak fenn;

» ezeket a kapcsolatokat példdul egy folyamatabra segitségével dbrazoljuk.

Masodik |épés:

Az ésszefliggéseket kiilonb6z6 mddszerekkel igyeksziink szamszerdiisiteni. Ez egyrészt mddszertani,
masrészt informdcids (adatigény) kihivdsokat is jelenthet. El6fordulhat, hogy bizonyos hatdsokat
nem tudunk szamszer(siteni (példaul egy nagyvallalat valaszreakcidjat), de ez nem jelenti azt, hogy
figyelmen kivlil hagyjuk. A szdmszer(sitéshez sziikséges informacidk el6allitasa kiilonboz6
moddszerekkel térténhet:

» benchmarking, azaz hatdsegyitthatdk atvétele tanulmanyokbdl, nemzetkozi standardokbol:

korabbi, hasonlé programok hazai vagy nemzetkdzi hatdsvizsgdlatainak feldolgozasa és az abban
szereplé mért hatdsok alapulvétele;

» kérdbives adatfelvétel vagy szakért6i becslések; »

statisztikai modszerek alkalmazdsa; » modellek

épitése.

Harmadik lépés:

A hatdsok értékelése. Fontos eszkdze a szcenarid- vagy forgatékdnyv-elemzés, amelynek Iényege,
hogy (kilonb6z8) esetek lehetséges végkimeneteleit hasznéljuk. Ekkor a kilonféle forgatdkényvek
eltéré értékekkel becsilik a szamszerdUsitett hatasokat.

A f6 kérdés, hogy a kvantitativ célokkal rendelkezd program eléri-e a céljat.

Hasonléan fontos, hogy a program gazdasagos-e, azaz a cél a lehetd legalacsonyabb koltségek
mellett érhet6-e el ezen beavatkozasi eszkdz alkalmazasaval, illetve a program koltséghatékony-e,
tehat hasznai és hosszabb tavon felmeriilé hozamai indokoljak-e a felmeriild koltségeket.

A hatasvizsgalat esetenként alternativ eszkdzok Osszevetését is igényelheti (bévebben lasd:
Szepesi 2013).

Kvantitativ célokkal nem rendelkez6 beavatkozasok esetén meg kell vizsgalni, hogy meg valdsul-
e a hatékonysag, a méltanyossdag, az adminisztrativ kivitelezhetdség.



1.3. A MEGVALOSITAS KORLATAI: A GYAKORLAT ELTERESEI A KOZPOLITI-
KAl MODELLTOL

Erdemes néhany pontban roviden kitérni a hataselemzések elméletére és a gyakorlati
alkalmazasakor megjelend problémakra, eltérésekre (HAINAL—GAIDUSCHEK 2002. 22-25.).

» Célok meghatdrozatlansdga: gyakori hiba, hogy a kdzpolitikai probléma felmeriilése utdn a
figyelem a kezeléséhez sziikséges eszkozokre iranyul, és nem jut elég id6 annak a
meghatdrozdsara, hogy az eszk6zoknek milyen célokat kellene szolgdIniuk. Egy fiktiv példaval
illusztralva: a vidéki falvak elnéptelenedésének megakadalyozdsarél hoznak toérvényt,
amelyben elGirnak az dnkormanyzatok szamara feladatokat (iskola, kényvtar, bolt, posta
fenntartdsa), viszont az 6sszetett probléma célrendszerével a jogszabaly mar nem foglalkozik.
Célrendszernek tekinthet6 a munkalehetdségek biztositasa, a szolgaltatasok elérhetdsége, az
infrastrukturalis minimumok meghatdrozdsa stb. Azonosithaté a racionalis cél-eszkoz logika
hidnya, amelynek egy lehetséges megoldasa, hogy a jogi dokumentum mellett elkészil egy
kozpolitikai szemléletli beavatkozdsi stratégia, amelybdl kovetkeznek a jogszabalyi
intézkedések.

» Az eszk6z- és erdforrdsigény szisztematikus felmérésének hidnya: elmarad vagy hianyos a
dontés rovid és hosszu tavu (koltségvetési) hatasainak, a human és mas erdéforrasigények
feltarasa, valamint a megvaldsitas szervezési feladatainak értékelése stb. Probléma lehet
még maganak a hatdsvizsgdlatnak a kiterjedtsége, mélysége, mddszere, megbizhatdsaga és
megfelelGsége (példaul kiterjed-e a jelent6sebb nem kivanatos hatasokra) is.

» A megvaldsitds elmaraddsa vagy korldtozott végrehajtdsa: a probléma felismerése, a
beavatkozasi szandékok és néha még a megalkotott jogszabalyok ellenére is gyakori a valddi
végrehajtds és jogszabaly érvényesiilésének elmaraddsa, vagy a végrehajtds soran torzulnak
a beavatkozas/intézkedés kozpolitikai céljai.

» A visszacsatoldsok elmaraddsa: a kozpolitikai ciklus Iényeges eleme a beavatkozas/intézkedés
értékelése. A megvaldsitds sordn gy(jtott adatok, tapasztalatok rendszerezése, elemzése
fontos informacidval szolgdlhat a végrehajtas nyomon kovetéséhez, valamint a beavatkozas
értékeléséhez.

» Specidlis szakértelem kérdése: a modern kor kormanyzati kihivasaira valaszolni képes koz
politika-elemzés, a hatdstanulmanyok készitése magas szint(, specidlis szakértelmet igényld

feladat. A nemzetkdzi példak alapjan a jelentds programok hatdselemzéseit felkésziilt



szakemberek 6sszetett modszertan alapjan, empirikus és alkalmazott kutatdsok médszereit

is alkalmazva végzik.



2. AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT KOZPOLITIKAI
MODSZEREI

Az egy adott kozpolitikai program varhatd hatdsainak elemzésekor felmeriilé mddszerek sokfélék
lehetnek. Ez mindenekel6tt az elGzetes hataselemzés problémaspecifikussagabdl fakad, ami a
vizsgalt programot egyedi esetnek tekinti. A mdodszerek elkiilonitése ezért nem egyezményes, az
egyes modszereket egybefoglalé elemzéstipusok hatarvonalai 6sszeérnek. Elhataroldsukkor arra a
kérdésre kell valaszolni, hogy vajon mennyire szisztematikusan allnak hozza az adott program
vizsgalatahoz. Ez alapjan a moddszereknek 6sszesen harom csoportjat kiilonboztethetjuk meg
(HAINAL-GAJDUSCHEK 2010. 292.):

» Intuitiv mddszerek, amelyek legfébb jellemzdje a szisztematikus jelleg hidnya. Ez azonban
semmit nem von le a mdédszer értékébdl; a modellezést, kalkulaciot itt ugyanis az elemzést
végz6 ismeretei, tapasztalatai helyettesitik, ezek birtokdban mond véleményt a
megvaldsitandd program varhatd hatasairdl. Az intuitiv mddszerek hasznalata leginkdbb
akkor indokolt, ha a szisztematikus elemzések nem érnek célt, vagy azok lefolytatdsa a
program jellegébdl adéddan eleve nem lehetséges.

» Megvaldsithatdsdgi mddszerek, amelyek kdzés metszete a tobbé-kevésbé szisztematikus
modellezés megléte, az adott program megvaldsithatdsaganak kiilonb6z6 szempontok
szerinti vizsgalata. A vizsgdlat fokusza irdnyulhat a tarsadalom, az igazgatas vagy a gazdasag
szegmenseire, azaz valaszt adhat arra a kérdésre, hogy a program megvaldsithaté-e az adott
tdrsadalmi kontextusban, a rendelkezésre allé igazgatasi kapacitasokkal és koltségvetési
keretek kozott.

y Szisztematikus mddszerek: a hatdselemzés szisztematikusan végzett elemzéseinek alapjat
képezd technikdk, amelyek az elérhet6 adatok alapjan tényszerd, szdmszerl eredményeket
produkald mennyiségi (kvantitativ) méréseket takarnak, ellentétben az el6z6 két csoport

legfGképpen mindségi jellemzésen alapuld elemzésével.

A fejezet tovabbi részében roviden bemutatjuk a legfontosabb vizsgalati modszereket.



2.1. KOLTSEG-HASZON ELEMZES

A kozgazdasagi szemléletli koltség-haszon elemzés (cost-benefit analysis — CBA) lényege, hogy
szamszerUsiti és pénzben kifejezi a kozpolitikai intézkedés vagy a megvaldsitasra alkalmas
alternativak valamennyi (vagy csak a legfontosabb) koltségét és hasznossagat.

A modszert széles korben alkalmazzak hatasvizsgalatok és megtérilési szamitasok készitésekor,
de a kozpolitikai ciklus lehetséges megoldasi javaslatainak értékelési szakaszaban a
legelterjedtebb. A mddszer legtdbbszor az elosztasi hatdsokat (ezen az dallam daltal elvont
jovedelem-Ujraelosztast értjiik) figyelmen kiviil hagyja, és csak annak a kozpolitikai/szabalyozasi
alternativanak a kivalasztasara 6sszpontosit, amelyik a legnagyobb netté hasznot eredményezi.
Ennek megfelelGen a kdltség-haszon elemzés sordn leginkdbb alkalmazott metddus a nettédhaszon-
szamitds. Ez kilonbozik a haszon-koltség ardany modszerétsl, amit jellemzéen a
koltséghatékonysag-elemzés soran alkalmaznak. El6bbi esetén inkdbb kivonjdk a haszonbdl a
koltséget, mint a hasznon és a koltség hanyadosat vennék.

Szélnak érvek és ellenérvek is amellett, hogy a kdzpolitikai javaslatok dsszehasonlitasara ezt az
elemzéstipust érdemes-e vdlasztani. Legf6bb el6nye abban rejlik, hogy képes objektiv
mértékegységek hasznalatdval (szamszer(sitett értékek) 6sszehasonlitani az alternativ
lehetdségeket és kivalasztani a tdrsadalmilag legoptimalisabb megoldast, azaz amit az altaldnos
kozgazdasagtani értelemben tarsadalmi haszonként ismeriink. Ezt a hasznot kapcsolhatjuk a jo
allam és j6é kormanyzas (good governance) modern célrendszeréhez, amely a hazai
szakirodalomban a Magyary Program nyomdn az ,egyének, kozosségek és vallalkozasok igényeit a
kozjo érdekben és keretei kozott, a legmegfelel6bb modon szolgalja” (KAiSEr 2010. 7.). A CBA
hatranyai viszont gyakran meglehetésen komolyak lehetnek. A mddszer &ltaldban azon a
feltételezésen alapul, hogy a jovedelem/bevétel j6 kozelitése, proxy mutatdja lehet a
boldogsagnak és az elégedettségnek. A tény ezzel szemben az, hogy szandékosan hagyja figyelmen
kivil a fent emlitett elosztasi hatasokat (néhany modellbeli finomhangolasi kisérlettdl eltekintve),
ezen felil hidnyzik beléle az objektivitds, amikor bizonyos paraméterek kivalasztasara kerdl sor,
amelyek az értékelés sordn egy bizonyos kozpolitikai alternativa ja vara billenthetik a mérleg
nyelvét a toébbivel szemben.

Osszegezve, a CBA segithet egy kdzpolitikai intézkedés teljes hatdsanak felmérésében, és abban,
hogy megérte-e a rdaforditds. Emellett bizonyitékul szolgal a tanulmdnyozott intézkedés
hatdsvizsgdlataban hasznalt feltételezések és elbrejelzések érvényességére és megfelelGségére. A

koltség-haszon elemzés alkalmazdsanak egyik jelent8s el6nye a visszatekinté értékelések (utélagos



hatasvizsgélat) soran, hogy a kozpolitikai intézkedés koltségeit és hasznait attekinthetd és
megfelel6en aldtamasztott mddon veszi figyelembe. A mddszer elGsegiti a koltségvetési
elszamoltathatdsagot, és felhasznalhatd a kormanyzati intézkedések hozzdadott értékének
bemutatasdra, aldtdmasztdsdra is. A CBA-méddszerrel néha nehézkes a pénzben nem
szamszerUsithetd koltségek és hasznok szamszer(sitése, illetve el6fordulhat, hogy szdmos
feltételezésen alapulhat az egész folyamat. Ennek eredményeképpen fennall a lehetdsége annak,
hogy az eszmei értéket vagy az eredményt (outcome) alul- vagy tulbecsiilik, illetve akar figyelmen

kivil hagyjak. Ennek kdszonhet6en a tobbszempontid elemzés alkalmazdsa egyre gyakoribba valik.

2.2. TOBB SZEMPONTU ELEMZES

A tdbb szempontu elemzés (multi-criteria analysis — MCA) lényege, hogy segit dontésre jutni a
meghatdrozott célok és a kapcsolddé feltételek alapjan. Jellemz&en az MCA-t arra hasznaljak, hogy
értékeljék és rangsoroljdk az alternativ lehet&ségeket egy hatdselemzésben, vagy értékeljék egy
utélagos hatasvizsgalatban, értékelésben, hogy a kiilonboz6 kitlizott célok milyen mértékben
teljesiltek, illetve nem teljesiltek. A kivalasztott szempontok tartalmazhatjak a KKV-kra gyakorolt
hatast, az alapvetd jogok védelmének mértékét, a fogyasztdk védelmét stb. A tobb szempontu
elemzés kiilondsen hasznos, amikor a hatdselemzést 6sszhangba kell hozni a specifikus kdzpolitikai
célokkal. Kovetkezésképpen az elemz6 mddszert, a hatékonysag- és eredményesség-
értékeléseket, valamint a szabdlyalkotas koherenciajat egyszerre biztosité eszkdzként alkalmazzak.
Ez a mddszer lehet6vé teszi az elosztasi hatasok (példaul érintettek tipusa, tertleti kiilonbségek
vagy idG) rogzitését és bizonyitdsat, valamint a dimenzidk kozotti kereszthatdsokat (példdul a
gazdasagi, tarsadalmi vagy kornyezeti hatdsok kozott 1étrejovs kereszthatasok).

A tobb szempontu elemzés legfébb el6nye a koltség-haszon elemzéssel szemben, hogy nem rejti
el az eloszlasi hatdsokat (distributional impacts) és a kereszthatasokat (trade-offs) egyetlen
osszesitett értékbe. Eppen ellenkezleg: lehetSséget ad a kiilonb6z8 kozpolitikai alternativak
elényeinek és hatranyainak elbiralasara a f6bb szempontok (amelyek szama altalaban tobb, mivel
nemcsak hatékonysagot, hanem az eredményességet és a koherenciat is elsédlegesen figyelembe
kell venni az alternativak rangsoroldsakor) szerinti hatasgorbéjiket alapul véve.

Osszegezve, az MCA-t jellemz8en az értékelési folyamat végén alkalmazzak azzal a céllal, hogy a

végs6 kovetkeztetéseket levonjak. Kilonosképpen hasznos lehet Osszetett beavatkozasok



esetében, amelyek eltér6en szamszer(sitett, kiilonb6z6 mértékegységekkel ellatott és/vagy
minG@ségi hatdsokat (amelyek nem szdmszer(sithet&ek) tartalmaznak.

2.3. MODELLEZES

A tobb szempontl elemzéshez kapcsoldddan tériink ki a modellezés méodszerére. A modellépités
altaldban részletes elemzés soran feltart hatdasmechanizmusokra épul, amely az 6sszefliggések
elméleti hatterének és a szamitasok paramétereinek megalapozottsagat, valamint a relevans
benchmark-értékek alapos attekintését jelenti. A modellezés jél haszndlhatd gyakran ismétl6d6
elemzési feladatok gyors, megbizhaté eredménnyel jaré meghatarozasahoz. El6nye, hogy csak
egyszer kell feldllitani a modellt, a kell§ valtozék behelyettesitésével pedig barmikor gyorsan
kiszdmolja a kivant hatasokat. A modellezés impozans és széleskorlien alkalmazhatd technika.
Hatranya, hogy bonyolultsaga miatt sokszor tulértékelik megbizhatdsagat.

Mivel a modell a valds hatdsok egyszer(sitésére éplil, a vizsgalat megbizhatdsaga és hitelessége
érdekében célszer(i minden esetben atgondolni, és — lehet6ség szerint — kiegésziteni mas

moddszertannal is.

2.4. LEGKISEBBKOLTSEG-ELEMZES

A legkisebbkoltség-elemzés az elGzetes hatdsvizsgatok készitésénél a legelterjedtebb. Kizardlag a
koltségeket veszi figyelembe annak érdekében, hogy az alternativ lehet&ségek koziil kivdlassza azt,
amelyik a legalacsonyabb netto koltséggel jar. Ezt a mddszert akkor célszer( valasztani, ha a haszon
allandéd, és csak azt kell eldonteni, hogy melyik uton, milyen koltségek aran érhetd el. A koltségek
pontos szamszer(isitésére vagy akar mennyiségi meghatdrozasara sincs sziikség, de a lehet&ségek

kozotti viszonylagos nagysagat meg kell hatarozni.

2.5. KOLTSEGHATEKONYSAG-ELEMZES

A koltséghatékonysag elemzés (cost-effectiveness analysis — CEA) soran mennyiségileg kell

meghatarozni (nem pénzben szdmszer(siteni) azt a hasznot, amelyet a tarsadalom egy forint/



eurd/dollar koltséggel éllit eld. A koltséghatékonysdg-elemzés nagyon hasonlit a koltség-haszon
elemzésre, azonban a szdmszer(sitett haszon helyett mas mértékeket hasznal, mint példaul a
megnovekedett varhatd élettartam, az iskolai végzettség szintjének novelése, csokkentett
karosanyag-kibocsatdsok stb.

A hatdsvizsgalatok soran az alternativak 6sszehasonlitdsara alkalmazott médszer jellemz&en az
ugynevezett haszon-koltség arany, amely a haszon és a koltség hanyadosat jelenti. Ezt a modszert
altaldban valamennyi, kiaddssal jaré kozpolitikai programban (intézkedéscsomagban) alkalmazzak,
mivel a kilonbozé programok koziil 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 elkoltott forinttal?”

A CEA kevésbé konnyen alkalmazhaté olyan intézkedések esetén, amikor egynél tobb célkitlizés
van jelen. Ha a beavatkozas szamos célkitlizés elérésére torekszik (példaul munkahelyteremtés és
kornyezetvédelem), vagy tartalmaz kozvetett hatdsokat, az elemz6 mddszer eredménye
félrevezetd vagy irrelevans lehet.

Osszegezve, a koltséghatékonysag-elemzést nagyon gyakran alkalmazzak az értékelt kdzpolitikai
intézkedés és a legjobb gyakorlat vagy mas, hasonld célok elérésére torekvé beavatkozasok

o0sszehasonlitasara.
2.6. A KOCKAZATELEMZES

A kozpolitikai beavatkozasok kbdzgazdasagi szemléletli hagyomanyos koltség-haszon elemzéseit
egésziti ki. A modszer jellegzetesen a biztonsagi, egészséglgyi, kornyezetvédelmi kockdazatokat
elemzi. A folyamat sordan megbecsiilik a kedvez6tlen kovetkezmények nagysagrendjét és ezek
bekovetkezésivaldszinliségeit. Célja, hogy 6sszehasonlitsa e kockazatokat beavatkozas/intézkedés
nélkul, illetve a beavatkozas/intézkedés megvaldsulasa esetén.

A kockazatelemzés alkalmas kiegészité modszer a kiilonb6z6 tipusu kockazatok attekintésére,
valamint a tovabbfejlesztett kozgazdasagi modellbe beépités esetén ezek szamszerdsitett

kifejezésére.



2.7. A SWOT-ELEMZES

A SWOT-elemzést egy projekttel vagy céggel kapcsolatos erdsségek (strenghts), gyengeségek
(weaknesses), lehetGségek (opportunities) és veszélyek (threats) azonositasara alkalmazzak,
tovabba arra, hogy az értékelés idével miképpen fog valtozni.

Az értékelés kontextusaban ez a mddszer jol alkalmazhatd példaul egy projekt altal nyujtott
szolgaltatasok értékelése soran.

Altalaban csoportmunka keretében vitatjadk meg a kiilldnbdz6 véleményeket, és azokat egy
SWOT- matrixba rendezik. A SWOT atalakithatja az eddigi gyengeségeket egy épitd jellegli tanuldsi
folyamatta.

A SWOT nem egy analitikai eszk6z 6nmagdban, inkdbb egy mddja az el6zetes elemzések
Osszegzésének, amely hozzdjarul a kbvetendd stratégia (példaul ,,védekez6” vagy ,tamadd”)

kialakitasahoz.

A hatasok meghatarozasanak hosszu ideig leginkabb ajanlott mddszere a kézgazdasagtani alapu
koltség-haszon elemzés volt, amely szisztematikus kvantitativ mdédszerként értelmezhetd. Egyre
nagyobb hangsulyt kapnak ugyanakkor azok a médszerek, amelyek a tények feltarasa mellett vagy
helyett a felek szempontjait elemzik, keresve a kdz0s, esetlegesen kompromisszumos, elfogadhaté
megoldasokat (GaipuscHek 2016. 808.). Erre a szemléletre igyeksziink utalni a mintaelemzésekben

és a tantargy sordn feldolgozott esettanulmdanyokban.



3. EGY ADOTT KOZPOLITIKAI TERULET MINTAELEMZESE
(ESETTANULMANY)

A kozigazgatdsban az elmult évek intenziv reformfolyamatainak eredményeképpen a személyi
allomanyon faradtsag és a kiégés (burnout) tinetei, valamint motivacidjanak csokkenése valt
érzékelhet6vé, amelyeket belsé felmérések és kutatasok is visszaigazoltak. A helyzetelemzések
megallapitdsa szerint ennek a valtozd koérnyezethez valé folytonos alkalmazkodas okozta
munkahelyi stressz, a munkaeréhiany okozta szervezeti tilterheltség és a gyakori tuloérak a legf6bb
okai. Az el6bb emlitett okok mellett egy kevésbé vart, mégis jol kivehetd, ujabb ok is kitlint: a
minGségi regeneracid elmaraddsa, vagyis a tisztvisel6k nem tudnak kell6képpen feltoltédni és
kikapcsolddni a szabadsaguk alatt. A kormanyzat stratégiai emberier6forrdsmenedzsmentért
felel8s helyettes allamtitkdra — alternativ javaslatokat is figyelembe véve — azt a stratégiai célt
fogalmazta meg, hogy az allamnak és kozigazgatdsnak alapvetd célja fenntartani és fejleszteni a
személyi allomany képességeit, aminek egy jelent6s kockdzata a felmérésekben is megjelené
korlatozott mértékl, min&ségi regeneracid. Ennek el6émozditasa érdekében kormanyzati
intézkedésre van szlikség.

Az intézkedésjavaslat szerint valamennyi kodzigazgatasban dolgozo fix (brutté) 40 000 forint
Osszegl, egységes mértékd Uudulési tdmogatdsban részesiilne, amelyet belféldon tudna
érvényesiteni. Az intézkedéscsomag része az allami tisztvisel6krél sz6l6 2016. évi LIl térvény [Attv.]
maodositasa, miszerint az évben egyszer valamennyi tisztvisel§, legaldbb hétnapos, egybefiiggd, a

munkaado altal kotelezéen kiadandd szabadsagra jogosult.

Az el6zetes hatdsvizsgdlat mintaelemzésének nem célja a mdédszerek részletes kibontasa, sokkal
inkdbb a gondolatmenet és a szemlélet bemutatdsa.

Az elemzés sarokpontjai kozil a mélység kialakitasara térlink ki. Az adott esetben a hatdsok
sz(iken vett hatasdimenzidjat a kozigazgatds személyi dllomdanyanak motivaltsdga, a kozigazgatas
személyzetpolitikdja jelenti. A hatdasok tovdbb gylrlzhetnek a turizmusra és Adltaldban a
nemzetgazdasagra. A hatdsok szamos kdzvetlen és kozvetett koltségvetési hatdssal birnak. Az eset
jol l1athatd kihivasa, hogy a hasznok és a nem szandékolt hatasok (példdul a nem kedvezményezetti
korbe tartozé dllami  alkalmazottak csalddottsdga, motivaciocsokkenése) kevésbé
szamszerUsithetGek. Az elemzésnek itt a rovid és (a felhasznalhatdsag fliggvényében) a kozéptavu

hatasokra kell figyelemmel lennie.



A kozigazgatdsban dolgozd koztisztviselSk és kormanytisztviselSk 1étszama korilbelil 110 000 f6
(A koztisztviselbk és kbzalkalmazottak létszdma a kéltségvetési intézményekben, 2016).
Az intézkedés szamos szereplét, szamos jellemz8jében (valtozdiban) érint. igy az Gdilési
tadmogatads érintettjei (és érintett valtozoik) a kdvetkezbk (a gondolatmenetet lasd: Szepesi 2013):
» az érintett dllami alkalmazottak a motivaltsaguk és életmin&ségiik valtozasa révén,
» a szallashely-szolgaltatast nyujto cégek a tevékenységiik forgalma és jovedelmez8sége révén,
» a vendéglatdsban és turizmusban tevékenységet végz6 vallalkozdsok szintén a forgalmuk és
jovedelmez@ség révén,
» a kormanyzat a kozponti koltségvetés kiadasi tobblete és a generdlédd tobbletbevételek
réveén,
» az 6nkormanyzatok a bevételek (kozvetlen: idegenforgalmi add, kdzvetett: példaul ipardzési
ado) révén és tobbletkoltségek (példaul adminisztracids koltségek) megjelenése miatt,

» egyéb érintettek, példaul a tdmogatdsban nem részesil6 alkalmazottak.

Az érintettek felsorolasat még folytathatnank, amennyiben a vizsgdlat kiterjed(ne) a munkaadd
(koltségvetési szervek) egyes adminisztrativ terheire is. Az elGzetes hatdsvizsgalatok soran azonban
a probléma komplexitdsat az egyszerUsité feltevések oldjak, amelyek lehataroljak a vizsgdlat korét
és ezzel korlatozzak az érintettek és a vizsgalandd jellemz6k listajat is. Ezen feltételezések
hidnydban a vizsgalat vég nélkil folytatédhatna, hiszen minden mindennel 6sszefliigg. Példaul a
kotelezd tavollét bevezetésével kapacitasproblémak, ebbél fakaddan pedig hatékonysagcsdkkenés
merilhet fel, mivel szdmos kozigazgatasi szervezetben nem teljes korlien megoldott a munkakorok
helyettesitése; vagy a turizmus allami tdmogatasaval a megnovekedett keresletre valaszul a
szallashelyek arat emelhetnek, ami megjelenhet az inflacidban is. A sort szinte vég nélkiil lehetne
folytatni, de érezziik, hogy az indirekt hatasok kiterjedt folyamataban el6bb-utdbb lesz egy olyan
pont, amikor a létrejové hatas mar kivil lesz a még mérheté tartomanyon.

Az el6zetes hatdsvizsgdlatot folytaté elemzé tehdt a probléma lehatdroldasanak fontos
eszkdzeként alkalmazza az egyszerUsits feltevéseket, amelyek nélkiil az elemzés elvégezhetetlen
lenne. Ez azonban nem menti fel azon kotelezettsége aldl, hogy feltevéseit az elemzésében
egyértelmuen leirja, és megvizsgalja, hogy mennyiben korlatozzak a kovetkeztetések levonasaban,

illetve mennyire érzékenyek arra az eredmények.

Milyen hatdsok merilhetnek fel ebben a konkrét esetben? A hatdsok az érintettek fébb

valtozdiban jelentkeznek, igy azokat az érintettek (alkalmazottak, kozponti kormanyzat,



vallalkozasok, onkormanyzat) és a hatastipusok (gazdasdgi, tdrsadalmi, koérnyezeti, mentalis)
szerint érdemes csoportositani. A teljesség igénye nélkil az aldbbi potencidlis hatdsok
merilhetnek fel:

» a kedvezményezett allami alkalmazottak fdsultsdganak és kiégésének csdkkenése,

rekreaciéjanak és motivaciéjanak névekedése,

» az dnkormanyzat bevételeinek és adminisztrativ terheinek névekedése,

» a kdzponti koltségvetés kiadasi és bevételi oldaldnak véltozasa,

» valtozas a foglalkoztatottsagi mutatdkban,

» szallashelynyujto vallalkozasok forgalomnovekedése — csucsidészakokban kapacitasbévités,

> a nem kedvezményezetti korbe tartozé allami alkalmazottak csalddottsaga,
motivacidcsokkenése,

» a nemzetgazdasagi értelemben vett kozigazgatdsi szektor kibocsajtasanak csokkenése.

Egyéb felmeriilt, tovabbgylirlizé hatasok:
» vallalkozasok indulhatnak és kerilhetnek at a vendéglatasba és a turizmusba,
» a turizmusban dolgozdk létszamanak béviilése és bérndvekedése,

» a keresletnovekedés aremelkedést eredményezhet, ami az inflaciéd ndvekedéséhez vezethet.

A probléma elemzésének kulcselemeit a koltségvetési hatasok, valamint a kedvezményezett allami
alkalmazottaknadl jelentkezé motivacios hasznok és ezek szamszer(sitése jelentik. A szamszer(sités

komoly moddszertani dilemmait az aldbbiakban erésen leegyszer(sitve, egy egyszer(

gondolatmenettel késziilt szakértdi becsléssel szemléltetjik.

Elemzd kérdés Valasz (szamitas) Megjegyzés

Mennyit koltliink a 110 000 (f6) x 40 000 (Ft) = Az intézkedés brutté 6sszegét
programra? 4 400 000 000 (Ft), azaz 4,4 megszoroztuk a
milliard forint. kormanytisztviselSk és

koztisztvisel6k KSH szerinti
atlagos létszamadataival.

Hany allami alkalmazott kap
ebbdl tdilési tamogatast?

110000 dllami alkalmazott.

Mennyivel jelent ez
maximalisan tobb belfoldi
vendégéjszakat?

4,4 millidrd (Ft)/ 4400 (Ft) =
100 000 (éjszaka) kb.
100 000 éjszakdaval.

Az orszagos atlagos
szallasarak 4400 Ft/éj.




Mennyivel csokken a 10%-kal. Nehezen aldtdmaszthatd

fluktudcié az érintett szakértGi becslés. Minden 7.
szervekben? alkalmazott tavozik kiégéses

jelek miatt. (fiktiv)

A mintaelemzéshez kapcsoldddan szamos kérdésre prébalhatunk kilénb6z6é mddszerekkel
(korabbi hazai és nemzetkozi tapasztalatok, becslések, adatfelvétel, modellezés stb.) valaszt adni,
amelyek eredményeképpen szamszer(sithet6vé valnak a beavatkozas/intézkedés hatdsai. A
tantargynak és a fejezetnek nem célja az elemzések ennél részletesebb ismertetése, viszont

ajanljuk az irodalomjegyzék példaelemzéseinek megismerését.

4. Az adatvédelmi hatasvizsgalat

Az adatvédelmi hatdsvizsgdlat az elGzetes hatdsvizsgdlat egy kilonleges formaja, amely
esetében a hatasvizsgalat kifejezetten az adatkezel6 birtokaban lévé adatok kezelésére,
felhasznalasara (illetve ezen adatok megszerzésére) vonatkozik. A vizsgalat elvégzésének jogi
alapjat az &ltaldnos adatvédelmi rendelet’ (a tovabbiakban: GDPR-rendelet vagy Rendelet)
jelenti, amely el6irja a természetes személyeknek a személyes adatok kezelése tekintetében
torténd védelmét, illetve megteremti az ilyen adatok szabad aramldsanak jogi kereteit, ezzel
egyltt azokat a korlatokat, amelyeket a személyes adatok védelme érdekében felallitani

szlikséges.

Az adatvédelemmel kapcsolatos hatasvizsgalat indokoltsaga abban az esetben feltételezhetd,

ha az adatkezel6 altal kezelt adatok — akar az adatok mennyisége, tartalmi jellemz8i vagy az

adatkezelés célja dltal meghatarozottan — magas kockazatot rejtenek magukban a természetes

7 AZ EUROPAI PARLAMENT ES A TANACS (EU) 2016/679 RENDELETE (2016. aprilis 27.) a természetes
személyeknek a személyes adatok kezelése tekintetében torténd védelmérdl és az ilyen adatok szabad
aramlasardl, valamint a 95/46/EK rendelet hatélyon kivil helyezésérél (altalanos adatvédelmi rendelet)



személyek jogai és szabadsagai kapcsan.® A Rendelet altal szabalyozott hatdsvizsgdlat targya
tehat egyetlen adatkezelési mlivelet vagy egymashoz hasonlé tipusu adatkezelési mUiveletek
— egy adott adatkezeld esetében minden azonosithaté mivelet 6nalld vizsgalatot kbvetel meg,
amennyiben a mUveletek egymashoz valé hasonlésdga nem azonosithatd. A GDPR-rendelet

szerint:

,(84) Az e rendeletnek valé megfelelés olyan esetek érdekében térténd elémozditdsa
érdekében, amikor valdszintsithetd, hogy az adatkezelési mliveletek magas kockdzattal
jdrndnak a természetes személyek jogaira és szabadsdgaira nézve, az e kockdzat forrdsdt,
jellegét, egyediségét és sulyossdgdt felméré adatvédelmi hatdsvizsgdlat elvégzéséért az
adatkezel6 felel. A hatdsvizsgdlat megdllapitdsait figyelembe kell venni annak
meghatdrozdsakor, hogy mely intézkedések a megfeleléek annak bizonyitdsdra, hogy a
személyes adatok kezelése megfelel e rendeletnek. Ha az adatvédelmi hatdsvizsgdlat szerint
az adatkezelési miveletek olyan magas kockdzattal jarnak, amelyet az adatkezel6 nem képes
a rendelkezésre dllé technoldgia és a végrehajtdsi kéltségek szempontjabdl is megfelelé
intézkedésekkel mérsékelni, az adatkezelést megel6zden a feliigyeleti hatdsdggal konzultdlni

kell.”

A hatdsvizsgalat elvégzésének létjogosultsaga a GDPR-rendelet elvei alapjan logikai dbraba is
rendezhet6k, ezaltal meghatdrozhatd a kockazattal érintett esetek jellegzetes kore. Az Eurdpai
Unid 95/46/EK iranyelv 29. cikke alapjan létrehozott adatvédelmi munkacsoportja a kérdést

vizsgalva sajat iranymutatdst adott ki a GDPR-rendelet szabdlyainak értelmezéséhez. Ezen

8 Tipikus példa az adatvédelmi hatasvizsgélat elvégzésére a személyes adatot is kezel8 Uj informatikai
rendszerek bevezetése, atalakitasa, korabbi elkllénilt rendszer integracidja. Amennyiben az
informatikai rendszer mogott all6 adatbazis (illetve az adatbazis-miveletek) személyes adatok
kezelésével is jarnak, a jogszabaly elGirja az adatkezel6 szamdra, hogy a rendszer éles bevezetése el6tt
vizsgalja, hogy az adatkezelés egyes m(iveletei hogyan érintik a személyes adatokat, vagyis az adatok
védelmét.



iranymutatasban az adatvédelmi hatasvizsgalatot a Rendelet elvei alapjan a kovetkez6képpen

hataroztdk meg.

Abra: A GDPR-rendelet adatvédelmi hatdsvizsgalattal kapcsolatosan megfogalmazott

elveinek logikdja

Az adatvédelmi tisztviseld tanacsa

[35. cikk (2) bek ] Magatariasi kedex(ek) bl s

A hatasvizsgalat elvégzésének nyomaon [35. cikk (8) bek.] vélemenyenek kikérése
kovetése (39 cikk (1) bek. c) pont]

[35. clkk (9) bek.]

Nincs szikség
adatvédelmi
hatasvizsgalatra

Az adatkezelést

felllvizsgalja az adatkezelb

[35. cikk (11) bek ] Elézetes

konzultacid

Nincs elfzetes
konzultacio

Forras: WP 248 rev.01°
Az adatkezelési miiveletek magas kockazata tipikusan az alabbi esetekben azonosithato:

o természetes személyek esetén az e személyekre vonatkozé — akar teljes mértékben
automatizalt — adatgy(jtés az egyes személyes jellemz6k vonatkozasaban, illetve az
adatkezeld dontéseinek az adatgy(ijtésre vald alapozdsa esetén;

e anyilvanos helyek — szintén akar automatizalt — allandé vagy id6szakos, médszeres

vagy specifikus megfigyelése.

% Irdnymutatas az adatvédelmi hatdsvizsgalat elvégzéséhez és annak megallapitdsdhoz, hogy az
adatkezelés az (EU) 2016/679 rendelet alkalmazédsaban ,valdszin(isithet6en magas kockazattal jar”-e.
Az elfogadds id6pontja: 2017. aprilis 4.



Vizsgélatot két esetben kotelezé elvégezni: az els6 ilyen eset a GDPR-rendelet 35. cikk (4)
bekezdésében felsorolt adatkezelések mint kiilonds (bévithet6) esetek, a masodik eset pedig
az adatkezel6 altal torténé adatvédelmi kockazatok felmérésének eredményéhez kapcsolédik
és ugy Osszegezhetd, hogy amennyiben a felmérés eredménye a GDPR 35. cikkének (1), illetve

(3) bekezdését kimeriti, a hatdsvizsgalat elvégzése szintén kotelezé.

Az adatvédelem hazai hatdsagi feladatait ellatd Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag
Hatdsag altal kozzétett jegyzék a GDPR-rendelet jegyzékét bdvitve tobbek kozt az alabbi

eseteket sorolja a kotelez6en elvégzendd adatvédelmi hatdsvizsgdlat esetei kozé.

Tablazat: A Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatosag jegyzéke az adatkezel6

altal torténd adatvédelmi kockdzatok felmérésének eredményeként a GDPR 35. cikkének (1),

illetve (3) bekezdését kimeritd adatkezelési esetekrél (részlet)

1. Haegytermészetes személy biometrikus adatainak kezelése mddszeres

megfigyelésre irdnyul.

2. Ha kiszolgaltatott helyzetben |évé érintettekkel — kiilonos tekintettel a
gyermekekre, munkavallalékra, id6s, mentdlis betegségben szenveddkre —

kapcsolatos biometrikus adat kezelése torténik.

3. Ha az adatkezelés egy természetes személy genetikai adatainak egyéb kiilonleges
adatokhoz vagy fokozottan személyes jellegli adatokhoz torténé

hozzakapcsoldsaval jar.

4. Ha egy természetes személy genetikai adatai kezelésének célja a természetes

személy értékelése vagy pontozasa.

5. Pontozas. Az adatkezelés célja, hogy az érintett bizonyos tulajdonsagait felmérje,
és annak eredménye kihatdssal van az érintett részére nyujtott, illetve nydjtandé

szolgdltatas létrejottére vagy minGségére.




6. Hitelképesség értékelése. Az adatkezelés célja, hogy az érintett hitelképességét

felmérje a személyes adatok nagy szamu, illetve mddszeres értékelése Utjan.

7. Fizet6képesség értékelése. Az adatkezelés célja, hogy az érintett fizet6képességét

felmérje a személyes adatok nagyszamu, illetve mddszeres értékelése utjan.

8. Harmadik személytdl gy(jtott adatok tovabbi felhaszndldsa. Az adatkezelés célja,
hogy a harmadik személytdl begyUjtott személyes adatokat felhasznaljak az
érintettre vonatkoz6 szolgaltatds visszautasitasara vagy megsziintetésére

vonatkozo dontés meghozatalanal.

9. Diakok, hallgaték személyes adatainak értékelésre valé felhaszndlasa. Az
adatkezelés célja a didkok, hallgatok felkésziiltségének, teljesitményének,
alkalmassaganak, illetve mentalis dllapotanak rogzitése, valamint vizsgalata és az
adatkezelés nem jogszabalyon alapul, fliggetlenil attdl, hogy az oktatds alap-,

kozép- vagy felséfoku.

Forras: Nemzeti Adatvédelmi és Informéciészabadsag Hatdsag®

10 http://www.naih.hu/files/GDPR_35_4 lista_HU.pdf



A hatdsvizsgalat folyamata sztenderd lépések sorozatdbdl all.1?

Az adatvédelmi hatdsvizsgdlat folyamata a GDPR-rendeletben

Atervezett
adatkezelés leirasa

vizsgalata

Mar terveze

Dokumentacid el
intézke

A jopokat és
A kockazatok szabadsagokat

kezelésére irdnyuld érintt kockadzatok
intézkedések vizsgdlata

Forras: WP 248 rev.01'?

Az adatkezel6 felelGssége a hatdsvizsgalat elvégzése, ennek megfelel6en tervezett
adatkezeléséhez sajat leirast készit, amelyben ismerteti az adatkezelés céljat, illetve az dltala

érvényesiteni kivant jogos érdeket. Ezt koveti az adatkezelés szlikségességi és az aranyossagi

11 GDPR-rendelet a 35. cikk (7) bekezdés alapjan.

2 Irdnymutatés az adatvédelmi hatdsvizsgalat elvégzéséhez és annak megéllapitasahoz, hogy az
adatkezelés az (EU) 2016/679 rendelet alkalmazdsaban ,valdszinlsithet6en magas kockazattal jar”-e.
Az elfogadds id6pontja: 2017. prilis 4.



vizsgalata, majd az adatkezeléssel érintett(ek) jogait és szabadsagait érint6é kockazatok
vizsgalata. Mindezek utdn kezd6dhet meg a jogokat és szabadsagokat érinté kockazatok
vizsgdlata, amely a Rendelettel valé 6sszhangot atfogdan vizsgélja. Mindezen vizsgalati elemek
alapjan elkészil a kockazatok kezelésére iranyuld intézkedések listdja, illetve a hatasvizsgalat
dokumentdcidja. A folyamat integrans részét képezi még az adatkezelés folyamatos

nyomonkovetése és felllvizsgalata, amely eredményezheti az adatkezelés fellilvizsgalatat is.



v.moou AZ UTOLAGOS HATASVIZSGALAT

1. AZ EVALVACIO (ERTEKELES) CELJA, LEHETOSEGEI

A kozpolitikak, kormdnyzati programok értékelése alapvet6 ambicidjat tekintve nem sokban
kiilonbozik az el6zetes hataselemzésnek vagy kozpolitika-elemzésnek nevezett tevékenységtdl. Az
elemz6 célja ebben az esetben is az, hogy informdciét nyujtson a dontéshozd szamadra a
szakpolitikai tevékenység keretében elldtandé feladatok — adatokon, elemzéseken,
Osszefoglaldan: tényeken alapuld — végzéséhez. A megvaldsitast megel6z6 vizsgalatokkal szemben
azonban itt mar alapvetéen mas kiinduldpontot tételezhetiink fel az elemzés forrdsai, hattere
kapcsan. Ertékelni ugyanis csak abban az esetben lehet, ha mar megfelel8 mennyiség( informécioé
gyllt 6ssze a széban forgd tevékenységrél, van tényszer( alapja az elemzésnek. Ahogyan a két
hatdselemzés rendszertananal lattuk, az el6zetes elemzés funkcidja kiilonb6z6 dontési
alternativak feldllitdsa, amelyben a kdzgazdasdgtan tudomdanyos mddszertana van az elemz6
segitségére; ezeknek a vizsgalatoknak a bizonytalansdg megléte miatt kozponti eleme a becslés.
Ezzel szemben a mdar megvaldsitott beavatkozdsok esetén a ténylegesség kovetelménye
érvényesliil, megkozelitésében pedig a kiilonboz6 tarsadalomtudomanyi médszerek dominalnak.
Az értékelés altal megcélzott kérdések korét Gajduschek és Hajnal (2010) alapvetSen négy,
egymasra épuld kategdridaba sorolja: ezek a sziikségletek, a szervezeti folyamatok, a végeredmény
és — nem utolsdsorban — a hatékonysdg. Az els6, vagyis a szlkségletek értékelésének mUvelete
logikailag inkdbb az el6zetes hataselemzés gondolatkorébe tartozik, célja ugyanis a beavatkozas
el6zményét képez6 tarsadalmi igény létezésének, illetve a probléman alapuléd beavatkozas
indokoltsagdnak vizsgdlata. Az adott kozpolitika alapjat képezd igény vizsgadlata azonban a
beavatkozast kbvetGen is éppen annyira indokolt, bizonyos esetekben ennek — legalabbis atfogébb
— vizsgélatdra sincs sziikség. igy példdul a kisebbségek védelmére vagy a csalddon beliili erészak
kezelésére szolgdld intézményrendszer fejlesztése kapcsan kilonosebb elemzés nélkil is
kijelenthetd, hogy a hozzajuk kot6d6 intézkedés, illetve az annak alapjaul szolgdld probléma valds

és megolddsra szorul. A szervezeti folyamatok értékelésekor vissza kell utalni a kozpolitikdkkal



kivaltott hatasok kiilsé és bels6 hatasokra tortént felosztasara: mig az elGbbit ténylegesen az adott
beavatkozds vdltja ki, az utdbbi esetében ez nem — vagy nem kdzvetlenil —bizonyithatd, igy nem is
tekinthetjik annak részeként. A kilsé és bels6 hatasok elvalasztasaval igy a beavatkozas tényleges
hatdasmechanizmusanak (bels6 hatdsainak) feltardsat végzi el az értékel6. A végeredmény
értékelésekor viszonylag egyértelm( kérdések kerililnek teritékre: valdban biztositotta a
beavatkozas a kit(izott cél elérését? Jobban, eredményesebben miikddik az adott kozpolitika? Az
el6z6 két teriiletbdl kiindulva (szikségletek és szervezeti folyamatok), amennyiben ezekre pozitiv
valaszt adunk, nagy valdszinliséggel a végeredmény is pozitiv lesz. Itt azonban még nem zarul az
értékelés altal megcélzott kérdések kore. Pozitiv kimenetell beavatkozas esetén is felmerdl
ugyanis egy sor tovabbi kérdés, amely a megvaldsitds mikéntjére vilagit ra: a koltségek
meghaladjdk-e a (szdmszerUsithet8) hasznokat, illetve az adott eredményt mekkora raforditas
mellett érték el. Ezek a kérdések f6ként a megvaldsitas koltségein keresztll kivanjak feltarni az
adott beavatkozas hatékonysagat. A kovetkez6kben a szdéba johet6 mddszereket, a vizsgalat
lehetdségeit, a megvaldsithatdsag elméleti megfontoldsait és magdt a gyakorlati megvaldsitast
mutatjuk be.



2. AZ UTOLAGOS HATASVIZSGALAT-KESZITES
MODSZEREI

A hatdsvizsgdlatok készitésének lehetséges mddszereit ismertetve abbdl indulunk ki, hogy a
hatasvizsgalat olyan informaciogytijté és -elemz6 folyamat, amelynek els6dleges célja a
szabalyozasok eredményességének novelése. igy a kovetkez6 mddszereket — amelyek kozott
vannak a  professzionalis  hatadsvizsgdlatok soran is  elvégzett, leegyszerUsitett
matematikaikdzgazdasagtani modszerek, illetve egyszer(, logikailag vezérelt mddszerek — egy
folyamatba rendezve mutatjuk be annak fliggvényében, hogy milyen mddon jarulnak hozza a
beavatkozdsok eredményességével kapcsolatos kérdések megvdlaszoldsdhoz (GAIDUSCHEK—HAINAL
2010; MaJjor 2013; Szepesi 2013 alapjan). A kvantitativ modszeren alapuld vizsgalatok mennyiségi
alapon, valamely adathalmaz (példaul egy adott évben meghozott jogszabalyok szama,
elfogadasuk id6tartama stb.) alapjan vonnak le kovetkeztetéseket az adott szakpolitikai teriiletrdl.
A kvalitativ vizsgdlatok nem a rendelkezésre alld, szamokkal kifejezhetd és mérés targyat képezé
informacié szamossagabdl, hanem mindségébdl (példaul a parlamenti képvisel6k jogalkotasra
vonatkozd véleményébdl) kiindulva tesznek értékel6 jellegli megallapitdsokat. Az elGbbi korlatai
kozé tartozik legf6képpen az adatok mogott allé mélyebb 6sszefliggések feltaratlansaga, az utébbi
hatranya pedig legtdbbszor a szubjektiv elem, az értékeld sajat meglatdsainak, prekoncepcidinak
hangsulyos megjelenése. A megfelel6 mddszertan kivalasztdsat nagyban meghatdrozza az adott
beavatkozds specidlis jellege, szamszaki (kvantitativ) mérhet6sége vagy az 6sszefliggések és a
mogottik allé érdekek, értékek, vélemények stb.

(kvalitativ) megismerhet&sége.

2.1. FOKUSZKIJELOLES

A kozpolitikai beavatkozas minden esetben egy komplex, tdrsadalmi, gazdasagi és egyéb dimenzidk
mentén értelmezett térben realizalodik, ezért elengedhetetlen egy el6re meghatarozott és vilagos
szempontrendszer kialakitdsa a megfelel6 hatdsok elkilonitése érdekében. A hatdsvizsgdlatok
készitésének elsd, logikai alapon elvégezhet6 mddszereként igy magukat a felmeril6 kérdéseket
kell megkeresni és egyfajta rendszerbe helyezni a kés6bbi vizsgalatok megalapozdsa érdekében.

Ez a mddszer, a hatdsvizsgdlati mdtrix kijel6li a hatdsvizsgélat f6bb szempontjait, valamint eszkozt



ad a felmerilé hatdsok rangsoroldsahoz és szelekcidjahoz. A szempontok meghatdrozasa soran a
kovetkez6 terilileteken célszer( kijeldIni a vizsgalat fokuszait.

A fokuszkijelolés teriiletei és kérdései

Fokusztertilet Vizsgdlt kérdés
Tematikus fokusz Mire gyakorolt hatast vizsgalunk?
Dontéshozdi fokusz Milyen jellegl hatast vizsgalunk?
Erintetti fokusz Kire gyakorolt hatast vizsgalunk?
Id6beli fokusz Milyen idétavu hatast vizsgalunk?

Forras: sajat szerkesztés Szepesi 2013 alapjan

A tematikus fokusz a hatasvizsgalat téma szerinti vonatkozasi pontjat jeldli ki. Mdas széval, milyen
tagabb dimenzidt vesziink alapul a valtozas vizsgalatakor? Példaul a gazdasagot, a tarsadalmat, a
kornyezetet, és mindehhez kapcsoléddan még milyen egyéb szempontokat kapcsolunk. Az itt
vizsgdlt hatdsok tovabba aszerint kilonboztethet6k meg, hogy a vizsgdlatuk soran felhaszndlt
adatok milyen mértékben tényszerlek, vagy pedig egyéni értékitéleten alapuldk — a dontéshozatal
szempontjabdl nyilvanvaléan az el6bbi, tényadatokon alapulé eredmények hasznosabbak. A
gazdasag esetében a vizsgalat alapja lehet példaul — legalapvet6bb szempontként — a bruttd hazai
termék (GDP), a foglalkoztatdsra vagy a koltségvetésre vonatkozd statisztikdk, vagyis olyan
informacidk, amelyekre vonatkozé adatok mar a hatdsvizsgalat megkezdésekor rendelkezésiinkre
allnak. Mélyebb, atfogdbb vizsgalat esetén ezeket az adatokat kiegészithetik a sajat adatgydjtések
strukturdltabb, specidlisabb informaciéi (példaul egy hajléktalansdggal kapcsolatos orszagos
program esetén a hajléktalansag finanszirozasara vonatkozé adatok). A tarsadalmi hatdsok
keretében legtobbszor értékalapu tényez6k kerlilnek a vizsgdlat fokuszaba, ezért itt kiilondsen
fontos az értékel6 megfeleld, szakmai alapon hozott dontése az egyes szempontok értékelése
soran. Ugyanez a probléma nem meril fel példdul a kérnyezeti hatasok vizsgalatanal, amikor a
vizsgalatot az értékel6 személyétdl flggetlenil, akar teljes mértékben automatikus (gépesitett)
formaban lehet elvégezni. A viz, a leveg6 vagy a terméfoldek allapotfelmérése egy
természetvédelmi program keretében példaul teljes mértékben természettudomanyos
modszereken alapul. E hdrom ,klasszikus” tematikus fokuszon tul az adott beavatkozas
vizsgalatakor kijel6lhet6k tovabbi specialis szempontok is: a biztonsagi kockazatok, a demografiai
folyamatok vagy egyes kiemelt tarsadalmi csoportok helyzetének valtozdsai mind olyan

jelent&ségli hatasok, amelyek egy sikeres hataselemzés alapjat képezhetik.



A déntéshozdi fokusz arra ad valaszt, hogy milyen — dontéshozdi szempontbdl vett —
aspektusokat vegyiink vizsgalat ala. Itt leggyakrabban a varhaté valtozds mértékének nagysagat,
az intézkedés hatasara bekovetkezd mennyiségi vagy mindségi valtozast tekintjik elsédleges
fokusznak, dm felmerilhetnek olyan egyéb kérdések is, amelyeknek az utélagos hatdselemzéskor
nagy relevancidja van. llyenek lehetnek az intézkedés megvaldsitasat befolydsold tényezdk
(példaul a végrehajté apparatus felkésziiltsége és motivacidja, a szabalyozas elkeriilését célzd
érintetti reakciok), a valtozasban rejlé lehet&ségek és kockazatok (példaul egy esetleges dolgozdi
sztrajk bekovetkezése munkaligyi reform esetén, vagy a hajléktalansag felszamolasaval jaré nem
hajléktalantligyi, hanem példaul munkaerdpiaci hatasok), valamint az intézkedés megitélése is (az
intézkedést hogyan élik majd meg az érintettek, mennyire fogadjak el, hogyan érinti varakozasaikat
és milyen szimbolikus hatdssal bir majd rdjuk nézve).

Tobbszor széltunk mar az érintettekrdl, akiket a hatdsvizsgdlat érintetti fokusza szempontjabdl
harom részre oszthatunk a rajuk gyakorolt hatasok alapjan: célcsoportra, kulcsszereplGkre és
torzsszerepl6kre. Az els6 csoportba azok tartoznak, akiket az intézkedés kdzvetlenil befolyasol,
akiknek érdekében az adott kdzpolitika beavatkozik. A masodik csoportba sorolhatjuk azokat a
szintén kozvetlendl érintett szerepl6ket, akik az adott beavatkozas megvaldsitasakor Iényeges
szerepet kapnak (vagy ahhoz jutnak), de a kdzpolitika valtozasa nem rajuk vonatkozik, nem az 6
érdekeik mentén szervez6dik. A harmadik csoportot pedig azok alkotjdk, akik kormdnyzati
szempontbdl, az adott kozpolitika néz6pontjabdl kiemelt fontossaggal birnak.

Az idébeli fokusz magat a hatdsvizsgalat id6tdvjat jeldli ki, amelyben az intézkedés hatasait
vizsgaljuk. A kozgazdasagtani elemzések kategorizaldsat alapul véve itt harom id6tavot
kiilonboztethetlink meg: a vizsgalat id6tavja révidnek tekinthetd, ha egy évet vagy anndl rovidebb
id&szakot vizsgalunk (ez az id6tav példaul elegendd a kozvetlen koltségvetési hatasok elemzésére,
de nem terjed ki a csak évekkel késGbb jelentkezs, kozvetett hatasokra); a praktikus id6tav
altaldban 2-4 év (ebben az esetben az intézkedés hatasai és az érintettek reakcidi mar lathatdak,
a valtozas valdszinlsithet6en beépiil a mindennapi gyakorlatba); a kifutdsi idétdv esetében pedig
a megfigyelés id6horizontja nem rogzitett (az hatdrozza meg, hogy mikorra varhato az intézkedés

vizsgalt kovetkezményeinek kiteljesedése).



Fokuszkijelolés — valaszlehetGségekkel

Vizsgdlt teriilet

Fokusztertilet

Vizsgdlt kérdés

Kijelélt vizsgdlati fokusz

Koztisztvisel6k
Gduléstamogatasi
programja

Tematikus fokusz

Mire gyakorolt
hatast vizsgdlunk?

gazdasagi hatas
(finanszirozhatdsag)

tarsadalmi hatas (koztisztvisel6k
motivacidja)

specifikus hatasok
(munkaerdpiaci termelékenység
novekedése, egészségligyi
hatasok)

Dontéshozdi
fokusz

Milyen jelleg(
hatast vizsgalunk?

munkaval toltétt napok szama
lehetGségek és kockazatok (nem
vart pozitiv hatasok és
visszaélésszer( igénybevétel)

a program fogadtatdsa az
érintettek és tdrsadalom
szélesebb rétegei szempontjabdl

Erintetti fokusz

Kire gyakorolt
hatast vizsgalunk?

célcsoport: koztisztvisel6k, akikre
a tdmogatdsi program vonatkozik
kulcsszerepl6k: szallashelyek

torzsszerepl6k: kozszolgdlat

személyi dllomanya

Id6beli fokusz

Milyen id6tavu
hatast vizsgalunk?

rovid tavu
praktikus idétavu

Forras: sajat szerkesztés

A fékuszkijelolés eredménye egy bdvitett leirds, amelyben az egyes fokuszteriletek kérdéseire

adott valaszok szerepelnek az adott beavatkozashoz illeszked6 mélységben és részletességgel. Ezt

kiegésziti a valasztott fokuszteriiletek indoklasa, amely viszonyitdsi pontot alkothat a tovabbi

hatasvizsgalatok szamara.



2.2. TENYELLENTETES VIZSGALAT

Amennyiben feltartuk az adott kozpolitikai beavatkozas minden szikséges fdkuszat,
megkezd&dhet a szlikebb értelemben vett hatdselemzés, a kozpolitikai program altal keltett
hatdsok feltdrasa. Az értékelés soran sokszor azonban nem is az a legnehezebb feladat, hogy
elemezziik, mi tortént a program megvaldsitdsa utdn, hanem az, hogy megtaldljuk az alkalmas
viszonyitasi pontot, amelyhez hasonlitani kivanjuk a torténteket annak érdekében, hogy a program
altal okozott valds hatdst meghatdrozhassuk (ez a kérdés némileg hasonldésagot mutat az output-
outcome kordbban tdargyalt problémakorével). Ezt a viszonyitadsi pontot nevezziik tényellentétes

|’I

(counterfactual vagy ,,magyarul” kontrafaktualis) helyzetnek. A tényellentétes ,egy arra vonatkozo
allitas, hogy mi tortént volna akkor, ha az események tényleges menete mas lett volna, mint ami.
Vagyis az a kijelentés, hogy az el-alameini csata megvaltoztatta a masodik vildghdboru kimenetelét,
azt a counterfactual allitast implikalja, hogy ha a sivatagi csatat a németek nyerték volna, a
szovetségesek elveszitették volna a haborut” (MARsSHALL 1998; idézi: GAIDUSCHEK—HAINAL 2010. 167.).
A kozpolitikai programok hatasvizsgdlatdban kiemelten fontos szerepe van a program altal
generdlt hatdsok elkilonitésének az adott életviszonyra hatd egyéb hatdsoktél: ha egy
munkanélkiiliséget csokkentS program lezarultat kovet6en a munkaval rendelkez6k szama 10%-
kal magasabb lesz, mint a kiindulé allapotban, attél még nem lehetiink biztosak abban, hogy a
valtozas teljes egészében az adott beavatkozasnak koszonhetd (valdszinlileg sokan nem vettek
részt benne, mégis talaltak munkat, masok részt vettek benne, mégsem taldltak). A tényellentétes
tehat az a ,megtisztitott” hatds, amelyet konkrétan és kozvetlenlil a beavatkozadsnak
kdszonhetiink, vizsgalata azonban — ahogyan az a fenti példabdl is kitlinik — nehézkes, csak
0sszehasonlitdson alapuld becsléssel végezhetd el. A vonatkozd becslés alapja az Ugynevezett
kontrollcsoport: egy olyan, potencialis szerepl6kbél all6 egység, akiknek tagjai részt vehettek volna
a programban, és a résztvevékhoz minél inkabb hasonldak, de valéjadban nem vettek részt benne.
A kontrollcsoport dllapotanak vizsgalatdval készitlink becslést a tényellentétes allapotra, amelynek
segitségével a program hatdsat becsilni tudjuk.

Az egyik legegyszer(ibb mddszer erre a kiilénbségek kiilénbségének (difference in differences)
modszere, amely az adott program hatdsait két idéallapotban (beavatkozas el6tt és utan), két
érintetti csoporton (program- és kontrollcsoport) hajtja végre annak érdekében, hogy a kivaltott
hatdsok minél pontosabban megbecsiilhet6k legyenek. Ez az eljaras akkor alkalmazhaté, ha
feltételezziik, hogy a program- és a kontrollcsoport tagjai nem tekintheték hasonlénak mar a

program megkezdése el6tt sem, ugyanakkor a két csoport tagjai a program id6tartama alatt



hasonl¢ kilsé hatdsoknak voltak kitéve, és a program hidnydban ugyanakkora mértékben véltozott
volna koriikben a vizsgdlni kivant kimeneti valtozé (a termelékenység) értéke. 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 kozelité
eredményt ad a program sikerességérél.

Mintaelemzés: kiilénbségek kiilbnbsége mddszer

Egy koztisztvisel6re jutd termelékenységi mutatd
Elétte (2015) | Uténa (2016) | <0'onbsee
(id6ben)
Programcsoport (a programban részt vettek) 10 14 +4
Kontrollcsoport (programban nem vettek részt
port (prog Y ) 10 11 1
Kulonbség (csoportok kdzott) 0 +3 +3

Forras: sajat szerkesztés

A fenti példa els6 sorabodl lathatd, hogy az adott program (koztisztvisel6k tdiléstamogatasi
programja) 2015-6s bevezetésének hatasara az egy koztisztviselGre jutd valamely termelékenységi
mutaté (feldolgozott Ugyiratok, lefolytatott ellenérzések szama stb.) 2016-ban +4 egységgel
novekedett — ez a beavatkozast megel6z6 és az azt kdvet6 idGszak kozotti teljes valtozas. Egy
szimpla elGtte-utdna megkozelités ekkor azt sugallnd, hogy az intézkedés ennyivel, azaz +4
egységgel novelte a kozszféra teljesitményét. A termelékenység mutatdi azonban szamos egyéb
folyamat, kortilmény hatdsdra valtozhatnak, a vizsgalt program pedig csak egy ezek kozil, ezért
sziikséges elkiloniteni a program sajat hatdsait az egyéb hatdsoktdl. A megfelelé kontrollcsoport
ebben az esetben azok a koztisztvisel6k lennének, akik a programban nem vettek részt, a koériikben
megfigyelhetd valtozasok ugyanis feltételezhetéen jol reprezentdljdk azt, ami a programban részt
vettekkel tortént volna az intézkedés bevezetésének hidnyaban. A tablazat masodik sordbdl
lathatjuk, hogy azok korében is emelkedik a termelékenység, akik nem vettek részt a programban,
bar kisebb mértében, csupan +1 egységgel. A kilonbségek kilonbségének mddszere tehat ennek
a két valtozasnak, a +4 és a +1 egységnek a kiilonbségét, azaz +3 egységet tekint a program altal
okozott hatasnak.



Mds szemszogbdl nézve Ugy is értelmezhetjiik a fentieket, hogy a programban részt vettek és azok,
akik a programban nem vettek részt, termelékenységében meglévd kilonbséget hasonlitjuk 6ssze
az Udiléstamogatasi program bevezetése el6tt és utan. A kettd kozotti kilonbség szintén azt
mutatja, hogy a program +3 egységgel noveli azon koztisztvisel6k termelékenységét, akik részt
vettek a programban.

A kilonbségek kiilonbsége moddszer tehat egyszer(i 6sszehasonlitast tesz lehetévé egy
kozpolitikai program formajaban megnyilvdnulé beavatkozds hatdsainak szamszerUsitésére. A
madszer korlatai kapcsan azonban azt is hangsulyozni kell, hogy a mdédszer minden eltérést, ami a
program- és a kontrollcsoport eredményeinek alakuldsaban tapasztalhatd a két 6sszehasonlitott
id6pont kozott, teljes egészében a programnak tulajdonit. Ez a mddszer tehat azon a meglehetésen
erGteljes feltételezésen nyugszik, hogy a kontrollcsoport sorsanak alakuldsa megbizhatéan jelzi az
elemz6 szamara, hogy mi tortént volna a programcsoporttal a program hianydban. Amennyiben ez

a feltételezés sériil, a modszer eredményei mar nem megbizhatdak.

2.3. KiSERLETI ES KVAZI KiSERLETI VIZSGALATOK

A kozpolitikai beavatkozas hatasanak felmérése alapvetden a hatassal érintett (avagy potencialisan
érintett) célcsoportok vizsgalataval végezhetS el. A vizsgdlatok logikdja kétfajta csoportot
kiilonboztet meg; a szegmentdcié alapjat az képezi, hogy az adott vizsgalt csoport , elszenvedte-e”
a beavatkozast, avagy szintén a célcsoportba tartozik, de esetiikben nem kertilt sor beavatkozasra.
Mig el6bbit kontrollcsoportnak, utdbbit kisérleti csoportnak nevezziik. A kisérleti csoport egyfajta
viszonyitasi alapot képez: azt mutatja meg, hogyan viselkedett volna a kontrollcsoport, ha rajuk
nézve nem keriilt volna sor a beavatkozasra. Egy rovid példdval szemléltetve az el6bbieket:
allamilag finanszirozott, 20—30 év kozottiek szamadra 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 — ideadlis esetben a kontrollcsoporttal azonos —
szamu kivalasztott csoportja, akik minden jellemzdjikben megfeleltek a képzés kdvetelményeinek,
mégsem végezték el azt. A vizsgalat alapjat az képezi, hogy a két csoport karriervaltasi aranyai
milyen mértékben térnek el egymastdl. Lathatd, hogy ez a mddszer némileg atfedést képez a
tényellentétes-vizsgalatokkal is. A kisérleti vizsgalatok el6feltétele, hogy a kontroll- és kisérleti
csoportok a beavatkozas el6tt azonosak legyenek, vagyis hogy a beavatkozas utdn megfigyelt
kiilonbségek oka — a véletlenen kivil — maga a beavatkozas legyen.



A kvazi kisérletek eltéré jellege a csoportok kivalasztdsdanak mddszerébdl fakad. Mig a kisérlet
esetén a kivalasztds a randomizaldas maddszerével torténik (tdobbfajta elv alapjan, de minden
esetben véletlenszerlien képz&dnek a csoportok), addig a kvazi kisérletek soran vagy mar meglévé
csoportokbdl kiindulva torténik a vizsgalat, vagy a vizsgdlé maga donti el, hogy az adott személyt
melyik csoportba sorolja. Az eltérések forrdsa tehat ebben az esetben a véletlenen és a
beavatkozason kiviil egy harmadik tényezd is lehet, ami a két csoportnak mar a beavatkozas el6tt
is fennalld, a tényleges hatdssal Osszefliggésbe hozhatd kiilonbségeibdl fakad — amelyre ilyen
madon tehat a kivalasztas, a csoportképzés is hatassal van. A kvazi kisérletek két nagy tipusa az
id6beli valtozas vizsgalata és a csoportok dsszehasonlitasa révén kivanja feltarni a beavatkozasok
hatasat, kiszlirve a mar fennallé kilénbségek altal adédo alternativ magyarazatokat (MOKSONY,
2005).



OSSZEGZES

Napjaink kozpolitikai problémdinak Osszetettsége egyre novekszik: az alternativak kidolgozdsa,
ezek értékelése folyamatosan probara teszi az emberi tudds és a tudomanyos megismerés
hatarait. Mind a nemzetkozi gyakorlatok, mind a hazai kdrnyezetben tapasztalhaté elvarasok abba
az irdnyba mutatnak, hogy egyre novekvd igény mutatkozik a modszertanilag és szakmailag
fejlettebb kozpolitikai dontéstdmogatasi technikdk alkalmazdsa irant. Kovetkezésképpen a
kozpolitikai folyamatokban — kiemelten a dontés-el6készités és a visszacsatolds soran — a
hatasvizsgalatok jelent&sége egyre inkabb felértékel6dik, mivel az altaluk alkalmazott mddszerek
révén lényegesen megnovelheté az elfogaddsra keril6 beavatkozdsok és intézkedések
hatékonysaga és eredményessége.

A tantdrgy az allami feladatellatas felé irdnyuld, folyamatosan névekvé igényekre és elvarasokra
tekintettel kivan hozzajarulni a kormanyzas és a kozigazgatas szereplbinek ismeretbévitéséhez és
kompetencidinak fejlesztéséhez.

A szakanyag elsé moduljaban a modern kormanyzasfogalom torténeti és elméleti hatterét
mutattuk be, majd ismertettik a kozpolitika fogalmat, a kozpolitikai ciklus [épéseit és szerepldit.
A masodik modul a tényalapu kdzpolitika-alkotds jelentéségén keresztiil vezetett el a hatdselemzés
alapkérdéseinek és kulcsfogalmainak bemutatasahoz.

A hatdsvizsgalatokra ratérve az id6beliségik alapjan két tipus killonboztethetd meg: az el6zetes
(ex-ante) és az utdlagos (ex-post) hatasvizsgalat.

A két hatasvizsgalat-tipus kozétt — mind a logikai felépitésben, mind a hasznalt modszertani
eszkozoket tekintve —szamos kiilonbség figyelheté meg. Az utdlagos hatdsvizsgélat elsédleges célja
a belsé érvényesség biztositdsa, vagyis annak elérése, hogy az altala mért hatds valdban ok-okozati
viszonyokon alapuljon. Az el6zetes hatadsvizsgalat — mint egyfajta elGrejelzés — szempontjabdl
viszont kulcsfontossagu, hogy olyan korabbi hatasvizsgalatok tapasztalataira épiiljon, amelyeknek
minél magasabb a kiils6 érvényessége. Fontos hangsulyozni azt is, hogy a kiilénb6z6 mddszerekkel
végzett hatasvizsgalatok sziikségszerlien mindig egyedi kdzpolitikai programokat, intézkedéseket
vizsgalnak egyedi kornyezetben, igy csak nagy koriltekintéssel lehet a vizsgalatokbdl
kovetkeztetéseket levonni, és azokat mas kdrnyezetben alkalmazni.
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JOGSZABALYTAR
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http://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/better-regulation-why-and-how hu

> A jogalkotasrdl sz6l6 1987. évi XI. térvény
http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A1000130.TV

» A Kbzponti adllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl
52016 2010. évi XLIII. torvény http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A1000043.TV

> A jogalkotdasrdl sz6lé 2010. évi CXXX. torvény
http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A1000130.TV
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» Az dllami tisztvisel6krdl sz616 2016. évi LIl. torvény
http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A1600052.TV&timeshift=
fifffff4&txtreferer=00000001.TXT

> A kormanyzati stratégiai iranyitasrél sz6lé 38/2012. (lI.12.) Korm. rendelet
http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A1200038.KOR

» 514/2013. (XIl. 30.) Korm. rendelet a Magyarorszag Kormanya és az Organisation for Economic

Co-operation and Development (OECD) kozotti masodik  kozigazgatas-fejlesztési
keretmegallapodas kihirdetésérdl
http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A1300514.KOR

> A Kormany  Ugyrendjérél  szélé  1144/2010. (VIl. 7)) Korm. hatarozat
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» Az el6zetes és utdlagos hatdsvizsgdlatrél szolé 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelet
http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A1600012.MVM

» A Miniszterelntkség Szervezeti és M{kodési Szabalyzatardl sz616 1/2014. (VII. 23.) MvM utasitds
http://net.jogtar.hu/jr/gen/hjegy doc.cgi?docid=A16U0022.MVM&timeshift=fffffff4&txtrefer
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