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BEVEZETES

Az allami tisztvisel6krdl szol6 2016. évi LIL. térvény (a tovabbiakban: Attv.) jelentés mértékben atalakitotta
a kdzszolgalatban dolgozd tisztvisel6k képzési rendszerét annak érdekében, hogy a kbzigazgatas valds fej-
lesztési igényeit jobban szolgald, a tanulast hatékonyabban tdmogato képzések fogadjak a tisztvisel6ket.
A torvény két (j elémeneteli képzést vezetett be: a kormanyzati tanulmanyok szakiranyu tovabbképzést
és a kozigazgatasi tanulmanyok szakirdnyld tovabbképzést. Az utébbi a kézszolgalatba belépbk szamara
szolgdl alaptudasként, mivel a jogalkoté az allami szolgalati jogviszony létesitését csak olyan személlyel
teszi lehetdvé, aki kdzigazgatasi tanulmanyok szakirdnyu szakképzettséggel rendelkezik, vagy vallalja, hogy
kinevezésétdl szamitott két éven belll kbzigazgatasi tanulmanyok szakirdnyu tovabbképzés soran kozigaz-
gatasi tanulmanyok szakiranyu szakképzettséget szerez. A kormanyzati igazgatasrél sz6l6 2018. évi CXXV.
térvény (a tovabbiakban: Kit.) mar nem tartalmazza a fenti rendelkezéseket. Ugyanakkor annak 97.§-a
kimondja, hogy a kormanytisztviseld koteles és jogosult a Kormany, a kormanyzati igazgatasi szervet vezet6,
irdnyité vagy felligyelé miniszter, illetve a munkaltatéi jogkor gyakorldja altal eléirt képzésben, tovabb-
képzésben, atképzésben vagy kozigazgatasi vezetbképzésben (a tovabbiakban egyiitt: képzés) részt venni,
mely képzést - ha jogszabaly masként nem rendelkezik - a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem biztositja.

A koézigazgatdsi feladatelldtds hatékonysdga és hatdselemzése cimU tantargy kidolgozasara a szakiranyu
szakképzettség képzésfejlesztésének keretében keriilt sor; a targy felépitésében illeszkedik a komplex
kompetenciaalapu képzés kovetelményeihez, és a jelen szakanyagon tul fontos pillére az esettanulmanyok
feldolgozasa, amelyek a hataselemzések vilagabdl hoznak hétkéznapi, am elgondolkodtaté problémakat,
amelyekkel a tisztvisel6k mindennapi munkajuk soran is szembesiilhetnek.

Fontosnak tartjuk mar a bevezetében hangsulyozni, hogy e targynak nem célja a kdzigazgatas hatékony-
sagi kérdéseinek vagy a kozpolitika-alkotas és a hatasvizsgalatok vildganak részletes ismertetése, mivel
ezekben a témakban szamos kdzérthet6 és tudomanyos, magyar és idegen nyelv(i kézikonyv, monografia
és cikk szlletett és all rendelkezésre a téma irant érdekl6d6k szdmara (e munkak egy hasznos gy(ijtemé-
nyét a szakanyag bibliografidja tartalmazza). Ezzel szemben célkitlizéslink a hatasvizsgalat elhelyezése és
szerepének altalanos bemutatasa a kdzpolitikai folyamatokban, ezért a szakanyagban a kapcsol6dé témak
részletes, mély targyalasa helyett - amely inkdbb a kdzpolitikai elemz6k vagy hatasvizsgalati szakérték kép-
zéseinek tematikajahoz illeszkedne - csupan az alapfogalmak és 6sszefliggések, valamint ezek gyakorlati
alkalmazhatésaganak bemutatasara, egyfajta szemléletatadasra és szemléletformalasra toreksziink.




l. MODUL: ALLAMI FELADATELLATAS,
KOZPOLITIKA ES MODERN KORMANYZAS

1. AZ ALLAMI FELADATELLATAS TERULETI ES TORTENET!I
DIMENZIOKBAN

Az allam és az allami feladatellatds rendszerének tobb jelentés megkozelitését ismerjiik. Ezeket mind
a létrejottiik kora, mind helye alapjan megkilonboztethetjik. A tarsadalmi és gazdasagi modernizaciéval
parhuzamosan folyamatosan alakult az allami és kormanyzati feladatellatas rendszere. A kbzigazgatasi
- benne a kdzponti allami és dnkormanyzati - strukturak napjainkban egyre inkabb komplex rendszereket
alkotnak. A 20. szazad egyik kiemelkedé tarsadalom- és allamelméleti dilemmaja az allamszervezet opti-
malis kiterjedésérél és az allami hatalom mértékérdl szoélt. A fejlett demokratikus vildgban az angolszasz
allamfelfogas, valamint az eurdpai kontinentalis modell kiilénboztetheté meg alapvetéen. Az angolszasz
orszagokban (Nagy-Britannia, Egyesiilt Allamok, Kanada, Uj-Zéland) a piac, és vele a liberalis gazdasag-
politika tisztelete hagyomanyosan magas presztizst élvez. Ez megnyilvanul az allamfelfogas és a kormany-
zati kozpolitika kiilonb6z6 szegmenseiben, igy tobbek kozott az allami ado- és koltségvetési politikakban,
ahol csokken az allami redisztriblcié mértéke; a rugalmasabb foglalkoztatasi szabalyozasokban; az 6ngon-
doskodasra épité szocialis és egészségligyi ellatasi rendszerekben.

A 19. szazad elejének klasszikus ,éjjeliér-allamképe” a maga liberalis, minimalista, Ugynevezett laissez
faire (ejtsd: leszé fer) tipusi megkozelitésével idével jelentds valtozasokon esett at. Tanulsagos, hogy alig
masfél évszazad alatt honnan hova jutott el az allami feladatellatas rendszere. A kizarélag a gazdasag és
tarsadalom mukodéséhez elengedhetetlenlil sziikséges szabalyozé keretrendszerek mikodtetésétdl (jog-
rendszer, pénzligyi rendszer, klasszikus kézigazgatasi funkciok) az allami felelésség- és feladatvallalds olyan
magas szintjeiig, mint a tarsadalom egészét kézvetlendl érinté kozoktatas; a kozegészségligy és szocidlis
gondoskodas (benne a nyugdij- és egészségbiztositassal); a mivelddés; a kozosségi infrastruktirdk vagy
éppen a kutatasfejlesztés intézményi keretei. A folyamatosan bévilé allami funkcidk és a feladatellatas
hatéterilete a mikodtetés mellett egyre tobb formalis (kdzvetett) és tényleges (kdzvetlen) tAmogatasi for-
maban 6ltott testet - példaul 6szténzok az adérendszerben; regionalis fejlesztési programok; lakastdmoga-
tasi modellek; konkrét egyedi allami tAmogatasok; szakpolitikai tAmogatasi programok. Az allam fenntarto,
mUkodteté és tdmogatd funkcidi egyszerre mutathatdak ki napjaink kormanyzati tevékenységeiben - igaz,
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eltéré6 moédon és mértékben. Mig a skandinav jéléti dllamkoncepcid nagyban épit a formalis és tényleges
tdmogatasokra, addig a kisebb allam ethosza altal meghatarozott angolszasz modell sokkal inkabb kon-
central a klasszikus mdkodtetési funkcidkra. A feladatellatas specidlis esete, amikor az allam szerepval-
laldsa kozvetlenil az allami utasitds rendszerében nyilvanul meg. llyenkor az allam - az egyes tarsadalmi
alrendszerek autonémiajat csokkentve, vagy akar idélegesen felfliggesztve - kdzvetlen médon avatkozik
be és utasit: specidlis jogositvanyokat (rendkivili allapot; hadiallapot etc.) gyakorolhat, illetve gazdasagi
valsagszituacidkban kozvetlen intézkedéseket hozhat. Erre szdmos példa akadt a 2008-ban kezdédott
pénzligyi-gazdasagi vilagvalsag kezelése soran: tobb ezermilliard dollar, eurd értéki allami bankmenté
csomagok; iparagi-agazati intézkedéscsomagok (példaul roncsautoprogramok). A direkt kdzvetlen allami
utasitasos rendszer ténylegesen megvaldsult az allamszocialista politikai rendszerekben: erre a Szovjet-
uniotdl a kelet-kézép-eurdpai orszagokon keresztiil az egyes harmadik vilagbeli rendszerekig (példaul Kina,
Eszak-Korea) egészen napjainkig talalunk példakat.

A megnovekedett dllami szerepvallalas a fejlett demokratikus orszagokban a joléti dllam (welfare state)
képében Oltott testet, ami a gyakorlatban magas szint(i allami feladatellatast és kiterjedt kozosségi ellato-
rendszereket (szocidlis, egészségligy, oktatas, kultlira) eredményezett. A jéléti allam eurdpai kontinenta-
lis valtozatait az angolszasz modellnél kiterjedtebb feladatellatas jellemezte. A féderalis hagyomanyokkal
rendelkez6 német allamfelfogas a joléti szolgaltatdsok mellett a feladatellatas terén 6sztonozte a decentra-
lizalt, tébbszintti tertileti kormdnyzds és déntéshozatal (multi-level governance, MLG) modelljét, az ,erds allam
és erds 6nkormanyzatok” elvére alapozva. A francia napéleoni allamszervezés tradicioi ugyanakkor éppen
az erds és centralizalt kozponti allamhatalomban és feladatellatasban, valamint annak hatékony helyi-
terlileti megszervezésében - prefektusi hivatalok - gyokereztek. A skandindv allamfelfogas pedig dontéen
a kiterjedt és magas szint(i joléti struktirak mdkodtetésére épiilt.

A modern allam kereteinek értelmezése terén paradigmatikus valtozasok kévetkeztek be az 1970-es
években. A masodik vildghaborl utani évtizedekben a jéléti dllam elosztérendszereinek kialakitasaval és
az allami szerepvallalds ndvekedésével a feladatok egyre komplexebbé valtak, s vele a kbzkiadasok dina-
mikusan noévekedtek. Azonban a joléti rendszerek expanzidjan alapuld folyamat karos mellékhatasaként
az intézmények is egyre koltségesebben, rdadasul csokkend hatékonysaggal mikodtek. A magas adok
a politikai stabilitads bazisat jelenté k6zéposztaly elégedetlenségét is kivaltottak. Mikézben folyamatosan
novekedett a kdzszolgaltatasok mindségével szemben tamasztott tarsadalmi elvaras, addig a gazdasagi
teljesitéképesség - kiilonodsen az 1970-es évek gazdasagi nehézségeinek hatasara - alapvetéen csokkenni
kezdett vagy stagnalasba valtott. Az Uj jelszé ,az olcsébb és hatékonyabb allam” lett, ehhez igazodé szer-
vezeti és mlkodési strukturakkal. Mikozben a torténeti fejlédésbél és a modernizaciobdl fakaddan tjabb
és Ujabb teriletekhez kapcsoléddan alakultak ki és er6s6dtek meg a tarsadalmi elvarasok az allami feladat-
ellatas irdnt, addig a realgazdasagi korliilmények egyszerlien nem tették lehetévé, hogy a korabbi idészak
komplex joléti feladatellatasi és Ujraelosztd rendszere valtozatlan formaban fennmaradjon. Ezzel viszont
a kormanyzati fenntarthatdsag esélye kerllt veszélybe. Ez indukalta a kormanyzas meguijitasara irdnyuld
torekvéseket, eszméket, mozgalmakat. Az évtized valsagjelenségei (nemzetkozi olajvalsagok: 1973, 1979),
a kilénboz6 globalizacios trendek (a Bretton Woods-i rendszer vége, az amerikai-hollywoodi kultira tér-




KOZIGAZGATASI FELADATELLATAS HATEKONYSAGA ES HATASELEMZESE

nyerése, a multinacionalis nagyvallalatok nagymérték(i kapitalizalodasa), a domindnssa valé Uj tipusu allam-
és kormanyzati filoz6fidk - neoliberalizmus, neokonzervativizmus -, valamint menedzsmentelméletek
(ktlonosen az ugynevezett New Public Management - NPM) egylittesen az allami feladatellatas kozvetlen
,2aramvonalasitasat”, jelentés mértéki visszametszését eredményezték. A torténetileg eltéré hagyomanyok
miatt a kiilénb6z6 kormanyzatok mas-mas eszkozok alkalmazasaval reagaltak a valtozasokra. A hagyoma-
nyosan erds és kiterjedt birokratikus rendszerekkel, kézszolgélati ethosszal rendelkezé német és francia
kormanyzat és kozigazgatas a klasszikus weberidnus modell erényeit megtartva a korabbi kdzszolgaltatasi
szint fenntartasara, de egyuttal annak modernizalasara torekedett. Ez a folyamat az erésen kdzpontositott
berendezkedés( Franciaorszagban egy belsé decentralizaciés reformfolyamattal kapcsoldodott 6ssze, ami
1982-ben az 6nalld politikai régidk létrehozasat, ezzel pedig a kétszintd terileti 5nkormanyzati struktura
bevezetését eredményezte. Az angolszasz orszagokban a kormanyzati tevékenység meghatarozo részévé
tették a takarékossag és a hatékonysag jegyében az allami tulajdon privatizaciojat, az allami kozszolgal-
tatdsok maganszereplSk szdmara torténd kiszervezését (contracting out), tovabba az allami szektorokban
a versenyelv minél szélesebb alkalmazasat. llyen atfogd kozigazgatasi kezdeményezés volt az Ugynevezett
Next Steps kozigazgatasi reformprogram Nagy-Britannidban az 1980-as évek masodik felében, a maso-
dik Thatcher-kormany idészakaban, vagy sziik fél évtizeddel késébb az Egyesiilt Allamokban a Clinton-
adminisztracidhoz kapcsolédd Reinventing Government atfogé teljesitményvizsgaloé szovetségi programja
(GAEBLER-OsBOURNE 1994; JENEl 2005). Az elmult masfél-két évtized eurdpai szocidldemokrata kormanyai
- igy a ,hossz(” munkasparti ciklus Nagy-Britannidban (1997-2010) vagy a német Gerhard Schroder
szociadldemokrata-zold koalicios kormanyai (1998-2005) - bizonyos strukturalis médositasokkal, de érin-
tetlenll hagytdk a korabbi id6észak NPM reformjait. Habar a tarsadalmi igazsagossag gondolata hangsulyo-
sabban jelent meg egyes kormanyzati szakpolitikdk tervezése és végrehajtasa soran, mégsem kerdilt sor
a korabbi neokonzervativ kurzusok privatizacios tranzakcidinak ,visszaallamositasara”, és nem tortént meg
a kozfeladat-ellatas kiterjesztése a klasszikus joléti dllam id6szakanak egykori mértékéig (HorvaTH M. 2005).

Ugyanakkor az uj kézmenedzsment (NPM) mozgalom két évtizedes ,diadalmenetét” kovetéen mar
a 2000-es években erételjes kritikak fogalmazddtak meg a gyakorlattal szemben, amelyek kiilénosen fel-
erésodtek a 2008-ban kezd6dott gazdasagi vilagvalsag idészakaban, majd az azt kbvetd években. Mind-
ezzel parhuzamosan az allam szerepének felértékelése, s ezzel az allami feladatellatas egyfajta rene-
szansza kovetkezett be (ForcAcs 2009). Az egységesen Ugynevezett neoweberidnus dllam (Neo-Weberian
State - NWS) elnevezéssel illetett allamfelfogas a kdvetkezé kormdnyzat (government) vagy kormdnyzds
(governance) dilemmaval szembesiilt: indokolt-e, és ha igen, milyen feltételek mellett a nem kormanyzati
szerepl6k bevonasa a kormanyzas kézpolitika-csindldsi (policy making) folyamataba. Az iranyzat teoretiku-
sai a tradicionélis kormanyzati feladatok ellatasa soran egyértelmiien a kormanyzati (government) struktu-
rak preferalasa mellett teszik le a voksot, egyuttal kritikusan viszonyulva az Uj k6zmenedzsment piacparti
gyakorlatadhoz. Masrészrél viszont nem kérddjelezik meg teljes egészében a halozati alapu tébbszintl kor-
manyzas gyakorlatat, de hatékonysagi alapon legaldbb Ujra kivanjak gondolni azt, hangsulyozva az erds
kozpont (dllam/nemzeti kormanyzat) és a kévetendé normak, szabalyok fontossagat. A neoweberianus
felfogas ugyanakkor nem kivanja teljes egészében elvetni az Uj kézmenedzsment eszkdzrendszerét, de
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egyértelmUien torekszik a menedzserialista felfogas és a hagyomanyos, ,weberianus” kozigazgatas gyakor-
latanak hatékony és eredményes egyiittes alkalmazasara. Az NWS eszkdzeiben és lehetéségeiben az allam
megerdsitését a jogszerlség és jogallamisag hangsulyozasaval, valamint a kiilsé civil tarsadalmi kontroll
intézményeinek biztositasaval képzeli el, ezzel is stabilizalva a blirokratikus kompetenciak, s vele a kézponti
allam pozicioit (STumpr 2008). A felsorolt kiilonb6z6 Uj irdnyzatok kézott a legatfogdbb és leginkabb norma-
tiv irdnyzatnak a good governance, azaz a ,jé kormanyzas” paradigmaja tekinthetd, amely mar 6nmagaban is
az egyik legfontosabb kérdéskore az elmult 25-30 év politikatudomanyi diskurzusanak. Szamos szakértéi
intézet (think tank), nemzetkozi szervezet vett és vesz részt a ,jo kormanyzas” paramétereinek meghata-
rozasaban (White paper on Governance of Collective Investment schemes). A ,jé kormanyzas” paradigmaja is
atalakult, az eredendéen neoliberalis koncepcié napjainkban a demokracia, a hatékonysag és az atlathato-
sag normativ elemeinek szintézisét fejezi ki. Ugyanakkor sziikséges leszégezni, hogy az ezredfordulé 6ta
eltelt masfél évtized j6 néhany gazdasagi, tarsadalmi és politikai valsagot termelt ki. Ezek kozlil kiilonosen
fontosak a 2008-2009-es pénzligyi és gazdasagi vilagvalsag napjainkig éré hatasai, a 2001. szeptember
11-e 6ta globalis méretben jelentkezé nemzetkdzi terrorizmus keltette biztonsagi kihivasok, a 2010-es évek
kozepére feler6so6dott nemzetkdzi menekiilt- és migracids folyamatok, valamint a globdlis éghajlatvaltozas
és felmelegedés jelentette kdrnyezeti veszélyek. Masrészrél a felsorolt valsagjelenségekkel parhuzamosan
rohamtempoban alakul at a vilaggazdasag szerkezete, benne a negyedik Ggynevezett kvaterner (infokom-
munikacios és cslicstechnologiai iparagak) szektor eléretérésével, valamint az informacids tarsadalomnak
arealgazdasagi folyamatokra gyakorolt kozvetlen és kdzvetett hatdsaival (példaul az igynevezett megoszta-
son alapul6 gazdasagi kezdeményezések - sharing economy). Mindezen posztmodern jelenségek napi szin-
tli cselekvési kényszerbe hozzak a nemzeti és szubnacionalis (térségi és helyi) kézpolitikai dontéshozokat:
a nemzeti parlamenteket és kormanyokat; polgarmestereket és képviseldket - illetve a kiilénb6z6 1étezd
nemzetkozi kormanykozi szervezeteket (Eurdpai Unid, mas makroregionalis szabadkereskedelmi kezdemé-
nyezések: NAFTA, ASEAN etc.). Kilonosen a 2010-es évek szdlnak az allami felelésség és feladatvallalas
globalis mérték(i megerdsitésérél. A folyamat keretében egyfajta ,allami visszavétel és térfoglalas” torténik
olyan agazatpolitikai és szabalyozasi teriileteken, ahol a megel6z6 negyedszazad NPM reformjai éppen
az ,allam visszavonulasat” eredményezték privatizaciok, feladatkiszervezések, deregulaciés és devollcios
aktusok révén. Ez a megvaltozott neoweberianus indittatasd szemlélet tiikrozédik j6 néhany szakpolitika
aktudlis nemzetkozi torténéseiben. Példaként emlithetd: a piaci és versenyjogi szabalyozas; a pénziigyi és
a bankfelligyelet megszigoritasa; a folyamatos tarsadalmi kihivasoknak kitett oktatas- és egészségpolitika,
példaulazegészségbiztositas rendszerétkiterjeszté igynevezett Obamacare térvényaz Egyesiilt Allamokban;
az allami szerepvallalas novelése a stratégiai iparagakban; terrorellenes kormanyzati intézkedések; a klima-
valtozasra adott kormanyzati szakpolitikai valaszok.

A fenti elméleti attekintést kévetéen érdemes néhany szét ejteni - a feladatellatas tertleti dimen-
ziojaval 6sszefliggésben - a terlletfejlesztésrél szold 2023. évi Cll. térvényrél, melynek f6é rendelkezései
2024. januar 1-jén Iéptek hatdlyba. Ahogy a térvény preambuluma fogalmaz: Magyarorszag kiegyensulyo-
zott terlileti fejl6dése, az orszag térségeit jellemzd sajatos tarsadalmi, gazdasagi és kérnyezeti kihivasok és
feladatok, a vidék népességmegtartd képességének javitasa, tovabba a nemzeti és térségi identitastudat
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megtartasa és erdsitése agazati és térségi egylttm(ikddésekre épiil, sziikséglet alapu fejlesztési progra-
mok Osszedllitadsat és kovetkezetes végrehajtasat igényli. Ennek érdekében sziikséges a terliletfejlesztés
finanszirozasi hatterének és intézményrendszere szolgaltatasi jellegének megerésitése, tovabba alkalma-
zott térkategoridinak Ujragondolasa. A teriletfejlesztés hatékony teriileti irdnyitasa, az okszer( és takaré-
kos terlilethasznalat, valamint a gazdasagi, tarsadalmi és kdrnyezeti fenntarthatdsag megérzése érdekében,
az Orszagos Fejlesztési és Terlletfejlesztési Koncepcidban lefektetett terlletpolitikaval, tertilethasznalati
elvekkel 6sszhangban alkottak meg a torvényt, mely vildgosan rogziti a terliletfejlesztés céljait és feladatait.
Ezen tulmenden rendezi mind az Orszaggylilés, mind a Kormany, mind a Kormany tagjainak (kiilonésen
a teriletfejlesztésért felelés miniszter), tovabba a terlileti szervek feladatait.

2. AKOZPOLITIKA FOGALMA, RENDSZERE -
A KOZPOLITIKAI AKTOROK ES KOZPOLITIKAI CIKLUS

A modern kormanyzas rendszerének értelmezéséhez sziikséges réviden tisztazni magat a kdzpolitika (public
policy) fogalmat. A nemzetkozi politikatudomany haromszintli megkdzelitést alkalmaz a politika torténé-
seinek, eseményeinek és a szerepl6k magatartasanak leirasara, amit politikatudomanyi haromszégnek is
szokas nevezni (BAYer 1999).

A polity fogalma a politikai intézmények mikodésére, a szervezeti (allami, kormanyzati és egyéb nem kor-
manyzati) struktirak leirasara fokuszal. A korai ipari tarsadalom korszakanak egy szlik elitdemokracian
- koszonhetéen a rendkiviil korlatozott valasztéjognak - alapuld allami kbzegében a 19. szazad utolsé
harmadaban létrejové modern politikatudomany nagyon sokaig kizarélag az intézménykozponti megkoze-
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litésre koncentralt. A politics jellegli megkdzelités elétérbe keriilése mar a 20. szazad elsé felében meglé-
dulé demokratizalodasi folyamattal allithaté parhuzamba. Ezt az idészakot az érett ipari tarsadalom, vala-
mint az immaron jelentds tarsadalmi bazison alapulé tomegdemokracia jellemezte. Az altalanos valasztéjog
vildigméretl elterjedése robbanasszerlen kiterjesztette a politikai kozosségek korabbi szik tarsadalmi
keresztmetszetét: sokasodd érdekcsoportok (stakeholderek), valamint az altalanos valasztdjoghoz igazodd
tomegpartok hataroztdk meg mindinkabb a politika - s vele az allam - jellegét és m(ikodését. A jelen-
t6s mértékben demokratizalédé politikai rendszerekben a politikai partok valtak elsédleges szereplékké,
a vizsgalatok hangsulya pedig a cselekvéskozpontu jelenségek és interakcidk irdnyaba tolddott el.

A politika intézményi (polity) és konfliktusos (politics) dimenzidjanak feltarasat kbvetden a policy, vagyis
tagabb értelemben a kozpolitika jelenti a politikatudomany harmadik, egyben legfrissebb megkozelitését.
A hazai szakirodalomban a public policy terminus technicushoz a kdzpolitika kifejezést el3szor Agh Attila
hasznalta az 1990-es évek elején. Urban Laszlé egy 1995-6s, a Kézgazdasdgi Szemlében publikalt tanulma-
nyaban a politika és a kézgazdasagtan kapcsolatrendszerére épitve a kbzcélt szabdlyozds hatdselemzése defi-
niciot ajanlotta. ,A kdzcélu szabalyozas fogalma tehat az 6sszes politikai dontésnek - a térvényalkotastol a
politikai adminisztraciéban zajlé mindennapi dontéshozatali folyamatokat vezérlé és 6sszehangolo elvek és
irAnymutatasok sokasagaig terjed - 6sszefoglald elnevezése” (UrsaAN 1995. 272). Amig a polity megkozelités
a politika intézményi, strukturalis dimenzioira helyezi a hangsulyt, addig a politics a szereplék, cselekvé aktorok
szempontjabol magyarazza a politika torténéseit. A policy - mint kdzpolitika - esetében egyszerre jelennek
meg tartalmi (szakpolitikai), intézményi (dontéshozatali szisztémak, intézmények), illetve cselekvé (dontés-
hozok és a dontéshozatal egyéb érintettjei) vizsgalati aspektusok. A public policy kifejezést el6sz6r az amerikai
Harold D. Lasswell alkalmazta az 1930-as években az alabbi harmas kritériumrendszer mentén: multidiszcip-
linaris megkozelités;! problémaorientaltsag és problémamegoldas; normativ jelleg (LassweLL 1936).

A fejlett orszagokban a masodik vilaghabor( utdn meghatarozé folyamatta valt a rendkivil széles ala-
dontéshozatali szisztémaknak a demokratikus politizalas, déntéshozatal jegyében torténd atalakitasa.
Ez utébbi azt jelentette, hogy a korabbi - jorészt monolitikus dontéshozatali struktirak mentén mikodo -
dllamszervezet (government, azaz kormanyzat) funkcidjat egy olyan sokszereplés és tobbdimenzidés komplex
folyamatrendszer (governance, azaz kormanyzas) vette at, ahol az allami-kormanyzati szervek, apparatusok
mar nem az egyetlen és kizarélagos szerepl6i a kozpolitika-alkotasnak. A klasszikus government-felfogas
kiemelkedd teoretikusa, a polgari politikai filozéfia meghatarozé alakja, Max Weber (1864-1920) még
a kovetkezdk szerint definialta a korabeli ,modern polgari allam” meghatarozé jellemzdéit a 20. szazad elején:

> az allam terlletén a legitim erészak monopoljoga (hadsereg, rendészeti szervek),

> az el6z6bdl kbvetkezo legalis uralom.?

1  Erdésen épitve a szocioldgia, a kozgazdasagtudomany és a jogtudomany teoretikus és moédszertani eszkozeire.

Max Weber harom uralomtipusrél beszélt: tradicionalis, karizmatikus, legalis. Ezeket az uralom elfogadottsaganak eredéitdl tette flig-
gbvé, igy a tradiciondlis uralom esetében az elfogadottsag alapja az uralmat kezében tarté dinasztia elismerése; a karizmatikus uralom
esetén a hatalmat gyakorld karizméja, személyisége (példaul diktatorok esetében); legalis uralom esetében pedig a térvényi szabalyo-
zasok jelenik az elfogadottsag alapjat (példaul demokratikus tébbpartrendszerben a valasztoi felhatalmazas a kormanyzati hatalom,
uralom alapja).
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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 ,kivonulasa” és az igy megliresedett terek atengedése a piaci és mas tarsadalmi
szereplék szdmara - legyen az privatizacié vagy kompetencia-atadas lgynevezett paraadminisztrativ intéz-
mények részére (koztestiileti feladatellatas); korabbi allami feladatok kivezetése, deregulacidja; az allam
hatésagi-szankcionalasi eszkozeinek szlkitése. Ugyanakkor hangsulyozni kell, hogy Weber a birokratikus
allamfelfogasat szigoruan a kapitalista termelési viszonyok kdz6tt képzelte el, ahol a magantulajdon szent
és sérthetetlen, s igy a gazdasagi berendezkedés megkérdéjelezhetetlen alapja.

A 20. szazad utols6 harmadara, a joléti allam valsagara adott rendszerszint( valaszokkal (Uj kozmenedzs-
ment; a tobbszint(i kormanyzas koncepcidja; egyéb neoliberalis és neokonzervativ felfogasok) parhuzamo-
san a modern demokratikus kormanyzati- és kozpolitikai rendszerek egyre inkabb a konszenzudlis kon-
zultativ alapokra éplilé tobb-, esetenként sokszereplés kormanyzasmodellre (governance) ,allitodtak at”.
Ebben az allam (kormanyzat) elvesziti a kozpolitikai és kbzigazgatasi folyamatokban betoltott korabbi
- a government tipust muakodésre jellemzé - kizarélagos monopolhelyzetét. A tobbszereplés governance-
modell az allami és kozpolitikai dontéshozék mellett a kordbbiakhoz képest jelentésen fellilértékelte
a kiiléonb6z6 érintett érdekcsoportok, illetve az dgazatpolitikdkhoz kapcsolddéd szakértéi oldal jelenlétét,
szervezett és intézményes bevonasat - ami egylittesen alkotja az Ugynevezett kézpolitikai halézatok rend-
szerét. A fejlett demokratikus orszagok politikai intézményrendszereiben a governance tipusu konzultativ-
kooperativ testiiletek sokasaga mikodott, szabalyozott intézményi csatorndkat teremtve a gazdasagi és
civil érdekszervezetek és az allam szervei kdzott. Mégis, csupan az 1990-es évekre valt széles kdrben
elfogadotta, hogy a modern kormanyzas és kozpolitika haldzati alapon mikodik. Ennek bazisan alakultak ki
azok a network-elemzési technikak, amelyek segitségével a makro- (orszagos) és mikroszint( (helyi-lokalis)
kézpolitikai folyamatok mérhetéek, empirikusan aldtdmaszthatéak (Bocason 2006; Bevir 2008; RicHARDS—
KooiMaN 2004; GasbuscHek 2009).

2.1. AKOZPOLITIKAI HALOZATOK TiPUSAI ES SZEREPLOI

A modern kozpolitika kialakitasdahoz és mikodtetéséhez kiilonb6z6é szereplék kiilonb6zé mértékben
jarulnak hozza. A modern governance alapu kormanyzasnak fontos konzultativkooperacios dimenzidja, hogy
a dontéshozatal soran az érintett kuils6 tarsadalmi és/vagy gazdasagi érdekcsoportok (stakeholderek) szaba-
lyozott bevonasa torténik, ami létrehozza a tartds érdek- és kommunikacids kozpolitikai kézdsségeit (policy
community). A halézati jellegli mikddés nemcsak hatékonyabb, hanem az igy érintett dontések szakmai
legitimitasat is erdsiti, mivel az érintett szerepl6k kiilénb6zé formaban és mértékben torténd megszolita-
sara és bevonasara torekszik. A kozpolitika leirdsaval foglalkozé szakérték az 1950-60-as évekre teszik,
amikor az elsé kozpolitikai halézatok (policy network) létrejottek a kordbban egymastdl jobbara elszigetelt
politikai, gazdasagi és civil elitcsoportok pluralis halmazabdl. Sziikséges megjegyezni, hogy az érett, jelen-
t6s demokratikus hagyomanyokkal rendelkezd, gazdasagi és tarsadalmi szempontbol fejlettebb angolszasz
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és eurdpai orszagokban kiterjedt kdzpolitikai halézatok alakultak ki a 20. szdzad masodik felében. Ezzel
szemben Eurdpa kozépsé és keleti régidiban az allamszocialista évtizedek miatti torténeti megkésettség
kovetkeztében csak az 1989-1990-es politikai és gazdasagi rendszervaltozas utan indulhatott el a kiilon-
b6z6 kozpolitikai szereplék (kilbndsen a gazdasagi és tarsadalmi érdekszervezetek szintjén), illetve rajtuk
keresztiil a kozpolitikai halézatok megszervezédése. A folyamatnak erés hatteret biztositottak az 1990-es
években a kialakuld intézményes érdekegyeztetési és kdzpolitikai konzultacidés mechanizmusok, strukturak.
A masik fontos hatast az eurdpai unios tagsagra vald felkészulés (jogharmonizacio, intézményi kapacitisok
erésitése), valamint a csatlakozast kovetéen a klilénbozé felzarkoztatd és fejlesztési EU-s projektek (egész-
ségligy, varos- és vidékfejlesztés etc.) el6készitése, végrehajtasa és fenntartasa jelentette. Ugyanakkor
a koézpolitikai halézatok politikaformald szerepe még igy is jelentés elmaradasban van a fejlett nyugat-
és észak-eurdpai orszagok tapasztalataihoz képest.

Fontos vizsgalando kérdés, hogy milyen tipusu szereplék (policy actor) alkotjak a kdzpolitikai halézatokat.
Ezt érdemes egy olyan haromszog alakl kooperacidban elképzelni, ahol 1. a politikumot az dllami, kormdny-
zati szektor intézményei testesitik meg; 2. az érdekcsoportok szegmensét az érintett megfelel6 legitimitassal
rendelkezé stakeholderek (szakszervezetek, munkaaddi szévetségek, egyéb gazdasagi és tarsadalmi sze-
repl6k) biztositjak; 3. valamint képviseltetik magukat az agazati kompetenciaval bird kiilonb6z6 szakértdi
csoportok. A kozpolitikai aktorok kézpolitikai halézatokban torténé 6sszekapcsolddasa kilonb6zé erésségl
kotéseken keresztiil valosulhat meg. A szakirodalom a legerésebb kapcsolddasokat kozpolitikai kozosség
elnevezéssel definidlja - policy community: a szerepl6k tartds egytttmiikodésben mikodtetik a kézpolitikai
haldzatot; ez a tartdssag alapulhat kozos érdekeken (példaul agazati kdzpolitikai haromszogek) és/vagy erés
intézményi alapokon (mint a tripartit alapu korporativ testiiletek, érdekegyezteté-konzultativ forumoky).
A policy community esetében rendkiviil massziv kormanyzat-érdekcsoportok-szakérték-kapcsolédast
a kozpolitikai vashdromszdg (iron triangle) elnevezéssel is szokas illetni-igaz, ezt elsGsorban az Egyesiilt
Allamok komplex és decentralizalt kézpolitikai haldzataira hasznaljak, ahol az dgazati kapcsolatrendszerek
aktorai (érintett kormanyhivatal - illetékes kongresszusi bizottsdgok - érdekcsoportok) szinte ,szétrob-
banthatatlan” médon alakitjak az adott szakpolitika torténéseit (AcH 1994).

Lehetnek azonban olyan halézatok is, amelyek mikodése esetleges, kevésbé kiszamithatod. Ezek a gyen-
gébb kotésl kozpolitikai hdlézatok (policy network), vagy az akar csak meghatarozott lgyek (issue) men-
tén 6sszedlld az ugynevezett ligyhdlozatok (issue network). A hazai szakirodalom is behatdan foglalkozik
a halozatok kérdéskorével. Erdemes megemliteni Gajduschek Gyorgy 2009-ben megjelent tanulmanyat,
amelyben a szerzé atfogdan bemutatja és elemzi a kormanyzas (governance) alapi kbzpolitikai halézatok
belsé evolucioéjat, valamint a téma szempontjabol kiemelkedé kozpolitikai gondolkoddk teoretikus mun-
kassagat. Gajduschek ramutat: ahol az egyes agazatokhoz kapcsolddva egyre kifinomultabban mukodo,
sokszerepl6s, komplex kozpolitikai halézatok terei alakulnak ki, ott, egyre inkdbb csékken a klasszikus
kormanyzati (government) intézmények szerepe a kiilsé, nem kormanyzati szerepl6k (stakeholderek) javara
(GaJpuscHek 2009).

A kozpolitikai halézatok vizsgalatanal fontos kérdés, hogy milyen lehetéségek, eszkdzok allnak az egyes
szerepl6k rendelkezésére. A holland Erik-Hans Klijn a rendelkezésére all6 eréforrdsok (legyen az allami
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autoritas, jogalkotds, pénz, szakértelem etc.); a kereteket meghatdrozé szabdly- és normarendszerek (jog-
szabalyok, intézményi szabalyok); valamint a szerepl6k altal kdvetett stratégidk (amelyek lehetnek helyesek
vagy helytelenek) mindségétél teszi fliggévé az egyes szereplék kozpolitikai haldzatokban betdltott valds
szerepét, ,hatalmi” pozicidit. Rdadasul tovabb arnyalja a képet a tény, hogy a modern fejlett tarsadalmak
belsé, funkcionalis differencidltsagabdl fakaddan a kozpolitika allami és nem allami szerepléi egyszerre
tébb kulonbo6z6 kdzpolitikai haldzatnak is részesei lehetnek (KickerT-KLun-KoppeniaN 1997).

2.2. AKOZPOLITIKA-CSINALAS ES KOZPOLITIKAI CIKLUS JELENSEGE

A kozpolitika tovabbi alapveté fogalma a policy making, szabad forditasban ,kozpolitika-csinalas”, de nevez-
hetjlik kozpolitikai folyamatnak is: a klilonb6z6 szint(i dontéshozatalt fejezi ki, benne a kézpolitikai ligyek
(policy issue) felszinre kerlilésétél és menedzselésétdl a kozpolitikai dontéshozatalon at egészen az utdla-
gos atfogd értékelésig, adott esetben korrekcidig - igy adva ki egy teljes kdzpolitikai ciklust (policy cycle).
Az ezredforduld kérnyékén egy hivatalos brit kormanyzati kozpolitikai kiadvany a kovetkezé definiciot
adta: ,a policy making a folyamat, amely révén a kormanyzat a sajat politikai viziéit igyekszik konkrét
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cselekvési programokra, akcidkra leforditani az 6hajtott célok, tarsadalmi hatasok megvalésitasa érdekében”
(Modernising Government 1999. 15).

A kozpolitika-csindlas folyamata jol elkilonithetd, de egymadassal Osszefliggd, egymast kiegészitd
szakaszokbdl all. A szakaszolasnak kiilonb6z6 elméletei ismeretesek a kozpolitikai szakirodalomban.
Harold D. Lasswell még hét 6nallé szakaszt kiilonitett el a kozpolitikai ligyek felmerilésétél a végrehajtason
keresztlil egészen a dontéshozatal utdlagos értékeléséig, s vele a folyamat zarasaig. Ezt tovabb redukalta
az amerikai Gary D. Brewer 1974-es The Policy Sciences Emerge: To Nurture and Structure a Discipline cim(
munkajaban, amelyben hat 6nallé kozpolitikai szakaszrél beszél egy teljes kdzpolitikai ciklus keretében,
ezek a kdvetkez6k (BREwer 1974):

kozpolitikai kezdeményezés (invention/initiation),

a megoldasi lehet6ségek mérlegelése (estimation),

a legjobb megoldas kivalasztasa; a dontéshozatal (selection),
a meghozott dontés végrehajtasa (implementation),

a folyamat értékelése (evaluation),

S o

ha a folyamat elérte a kivant hatast, akkor a kdzpolitikai folyamat befejezédik (termination).

A szakirodalom még j6 néhany szakaszolast ismer, igy Jones 6tszakaszos, David Easton 1979-es hétsza-
kaszos vagy az amerikai Hogwood-Gunn szerzéparos 1984-es nyolcszakaszos felosztasat (Vass 2001).
Napjainkra kdzmegegyezés alakult ki abban, hogy az alabb definialt négy szakasz elengedhetetlen eleme
a kozpolitika-csinalas folyamatanak:

1. Az adott kdzpolitikai tigynek mint szabalyozando kérdésnek a felmertilése és a politikai napirendre
(policy agenda) kerulése - ez az igynevezett napirendre kertilés (agenda setting) szakasza, ahol kil6-
ndsen fontos a kiindulasi tampontot nyGjté bemeneti (input) mutaté pontos meghatarozasa és ada-
tokkal valo feltoltése.

2. Valamely napirendre kertilt kozpolitikai probléma - tobbé-kevésbé meghatarozott kritériumokat és
célokat kéveté - megoldasat célzo szabalyok, intézmények és tevékenységek egy meghatarozott
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rendszerére vonatkozo, viszonylag részletes elképzelés (javaslat), vagyis a kozpolitikai alternativak

kidolgozasa.

Akidolgozott kozpolitikai alternativak hatdsainak el6zetes elemzése és értékelése a folyamat kovet-

kezé eleme. Ez a kdzpolitikai folyamatok eredményeként eléallt néhany viszonylag konkrét koz-

politikai alternativa atfogé és komplex elézetes elemzését és értékelését takarja. Leggyakrabban
kozpolitika-elemzésnek, esetleg (el6zetes) hataselemzésnek, hatasértékelésnek nevezzik.

Maga a konkrét kozpolitikai dontés (jogszabalyalkotds vagy egyedi hatarozat, déntés) mint a teljes

folyamat kulcsmozzanata - ez az Ugynevezett dontéshozatal (decision making) szakasza.

Jogalkalmazas vagy egyedi dontések realizalasa révén a meghozott kdzpolitikai dontések végre-

hajtidsa - ez az Ugynevezett végrehajtas (policy implementation) szakasza. A végrehajtas lathatd és

mérheté eredményei a kimeneti outputmutatok, mint példaul a kiilonb6zé kvantitativ/kvalitativ
mutatokkal leirhatd, szamszerUsitheté eredmények, mas széval eredményindikatorok.

A kozpolitika-alkotas teljes folyamatanak utélagos értékelése, amelynek fokuszaban a végrehajtott

dontések altal keletkeztetett tarsadalmi hatasok vizsgalata all. A végrehajtott dontés pozitiv tarsa-

dalmi hatasok esetén kaphat utélagos megerésitést, de eredményezheti a dontés visszavonasat

(példaul egy jogszabaly hatalyon kiviil helyezése) is. Ennek a befejez6 szakasznak a kézéppontjaban

a kézpolitikai értékelés vagy programértékelés (policy evaluation) all. Néhany példa:

» amegépllt Uj autdépalyak mint kdzpolitikai output (eredményindikator) - a tavolsagi kbzlekedési
lehetdségek javulasa mint pozitiv tarsadalmi outcome (hatasindikator);

» Uj, a koltségvetésbe bekerllt addbevételek mint kozpolitikai output (eredményindikator)
- andvekvé addterhelés miatt varhatéan megnovekedé dllampolgari elégedetlenség mint lehet-
séges negativ tarsadalmi outcome (hatasindikator); megnovekedett bevételek és koltségvetési
mozgastér mint potencialis pozitiv tarsadalmi outcome;

» tobb jogerés elmarasztald itélet mint kozpolitikai output (eredményindikator) - javulé allam-
polgari biztonsagérzet mint lehetséges pozitiv tdrsadalmi outcome (hatasindikator); tulzsufolt
blintetésvégrehajtasi intézetek mint potencialis negativ tarsadalmi outcome.

A maésik targyalandé fogalmunk az tgynevezett kdzpolitikai ciklus (policy cycle), amely egy adott szempont-

bol teljesnek tekinthet6, egymasra épiil6é és egymasbdl kdvetkezé szakaszokbdl all6 folyamatot fejez ki.

A kozpolitikai ciklus tobbféle értelmezése ismeretes:

Konkrét agazati szakpolitikai intézkedés, intézkedéssorozat felmeriilése a dontéshozatal végrehaj-
tasara és értékelésére (példaul egy Uj adénem bevezetése).

Egy hosszabb, de jél behatarolhaté iddszakra (példaul negyedéves, féléves, éves ciklus) vonatkozo,
atfogo kozpolitika-alkotasi gyakorlat.

A fogalom akar egy teljes parlamenti, kormanyzati, 5nkormanyzati kézpolitikai ciklusra is vonatkozhat.
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1. ATENYEKEN ALAPULO KOZPOLITIKAI DONTESHOZATAL

A politika torténéseinek, eseményeinek és a szereplék magatartasanak leirdsara szolgal a politikatudomdnyi
hdromszog (polity, politics, policy), amelyben a politika tartalmi oldalat, az egy-egy probléma megoldasara
alkalmazott politikai cselekvéseket kézpolitikdnak, az e logika szerint zajlé megvaldsitas folyamatat kéz-
politikai déntéshozatalnak nevezik (Baver 1999). A kozpolitikai dontések hatasainak és maganak a don-
téshozatalnak a vizsgalatakor egy sor tudomanyteriilet eredményeit vehetjiik alapul: a politikatudomany,
a kdzgazdasagtan, a szervezetszocioldgia, a jaték- és informacidelmélet, valamint a pszicholégia mdd-
szertani megkozelitéseinek felhasznalasaval kilonb6z6é leirdé modellek sziilettek az elmult évtizedekben
(ezekrél bovebben lasd: Parsons 1995). Az 1950-es évek kialakuldban 1évé kdzpolitikatudomanya és annak
gondolkoddi még Ugy tartottdk, hogy a kdzpolitikai dontés és dontés-el6készités a fokozatossag tudo-
manya. Valtoztatni ez alapjan egyszerre csak egyet és kicsit, gyakran széles kord egyeztetések utan lehet
(LinDBLOM 1959), azt azonban mar ebben az idészakban is felismerték, hogy ha igy alakulnak ki a kozpolitikai
dontések, az kdnnyen lokdlis optimumokhoz, azaz olyan helyzetekhez vezethet, amelyek az alternativak
kozeli, szlik korét mérlegelve talan a legjobbnak tlinnek. Valéjaban - az elérheté szakpolitikai megoldasok
teljességét figyelembe véve - ez a megkozelités csak ritka esetben, a dontéshozatalban részt vevé felek
altaldnosan egyez6 akarata és alldspontja esetén eredményez hatékony megvaldsitast, dontésvégrehajtast,
végs6 soron pedig optimalis allami miikoédést (VArapl 2012).

Az elméleti megfontolasoktdl megtisztitott problémamegoldas leegyszer(sitett folyamata egy, a hétkoz-
napi életben is kdnnyen felfedezheté gondolati sik mentén torténik: az emberi élet és tarsadalmi egyitt-
élés onkéntelendl is problémakat eredményez, azok igényeket generalnak; a kormanyzat feladata pedig az
e folyamat soran keletkezé sziikségletek kielégitése. A tarsadalmi probléma felismerése a célok kijel6lését
alapozza meg, amelyek pedig elvezetnek a sziikséges eszkdzok kivalasztasahoz, végll a megvalésitashoz
és - idedlis esetben - a probléma megoldasdhoz. Ez a gondolati sik illeszkedik a kézpolitikai ciklus korab-
ban megismert modelljéhez is, amely egy adott kdzpolitikai beavatkozas kezdeményezésétél (a probléma
felismerésétdl) a beavatkozas befejezéséig (a probléma megoldasaig) tart. A kérdés, hogy a kormanyzat
e logika (tarsadalmi probléma - célok = eszkézok = megvaldsitas) alkalmazédsa soran mit vesz alapul,
milyen kiindulépontokat hataroz meg.
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A kozpolitikai szemlélet racionalitdsat alapul véve a problémamegoldas valéjadban egy megismeré
folyamat (avagy annak kellene lennie), amely soran a kormanyzat féleg tarsadalomtudomanyi modszer-
tanra - és az egyéb kapcsoldodé tudomanyokban felhalmozott ismeretekre - tdmaszkodva megkisérli
az adott, konkrét probléma mélyebb megismerését és megoldasat. A szakirodalom ezt a nem altalanos,
inkabb megkovetelhetd, idedlis dontéshozatali format nevezi tényeken alapuld kézpolitikai déntéshozatalnak
(evidence-based policy making), amely tudomanyos eredmények, informaciok, statisztikai és egyéb szamszaki
elemzések, illetve barmely tény felhasznalasaval készilt dokumentumon vagy egyéb ismereteken alapul
(HowtLETT ET AL. 2009). Az informéciok lehetséges csoportositasa egy adott kdrnyezeti és szervezeti kontex-
tusban a kévetkezé (SATTERFIELD ET AL. 2009):

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

terilettel, szakpolitikaval kapcsolatban;

2. er6forrdsokra vonatkozo ismeretek: kiils6 adottsagként megijelené (teleplilési, megyei, régids vagy
akar nemzeti szint(; természeti, technoldgiai, tarsadalmi és egyéb jelleg(i) er6forrasok és belsd,
afeladat megvalositasahoz és a célkitlizések végrehajtasadhoz rendelkezésre all6 szervezeti, személyi
stb. er6forrasok;

3. kérnyezeti informdciok: minden - nem eréforras-kategéridba sorolhatd - adottsag, igény, preferen-
cia, amit a dontéshozatal soran figyelembe kell venni; a torténelmi multbol eredeztethetd érté-
kektdl (példaul magyarsagtudat) a legijabb nemzetkarakteroldgiai jellemzékig (példaul a nemzeti
flggetlenség minél magasabb fok( megtartasa iranti elvaras).

A tényeken alapulé - eredetileg az egészségligy terén felmeriilé - dontéshozatal célja a probléma és ,kor-
nyezete” alapos megismerése, egy komplex valdsagkép feltarasa, nem engedve teret a kiilonb6z6 személyes
meglatasok, intuiciok vagy akar szubjektiv preferencidk altal vezérelt dontéseknek és végrehajtasuknak.
Az informacidkon és tényeken alapuld, megfontolt itélet és az ezek alapjan gondosan megformalt cselek-
vési terv csakugy, mint a tudomanyos eszkézokkel elért vagy alatdmasztott, vildgosan prezentalt kévetkez-
tetés, ugyancsak megkerilhetetlen elemei a tényeken alapulé kdzpolitika mentén értelmezett tarsadalmi
problémamegoldasi folyamatnak. A tények a kdzpolitikai ciklus valamennyi szakaszaban fontos szerephez
jutnak. Legfontosabb forrasai a statisztikdk, a mérések és rangsorok, a tudomanyos elemzések.

Ez a modell - a tudomanyos igényességl kutatasokkal megalapozott dontés-elékészités - a vilag fejlett
orszagaiban az elmult évek egyik f6 szakpolitika-el6készitési dramlatanak legfontosabb torekvése. Elsé-
ként az Egyesiilt Kirdlysag altal bevezetett kormanyzati modernizacios program (Modernising Government)
keretében valt hivatalosan is a kdzpolitikai dontéshozatal és médszertan elemévé. Magyarorszagon ezzel
szemben az tapasztalhato, hogy - bar a problémaészlelés és definicié nagyjabol megfelel a tényeken ala-
pulé dontéshozatal modelljének - a kozpolitikai alternativak kidolgozasa (a késébbiekben ezt elézetes
hatdselemzésnek nevezzik majd), amelyet koztisztvisel6k és altaluk megbizott szakérték végeznének el,
nem integrans részei a magyar kdzpolitikai valdsagnak. A koztisztvisel6k tudasa és a politikusok dontéseit
aggregalé intézmények nem a kdzpolitikai ciklus tényeken alapuld, stratégiai struktirajaba rendezédnek,
hanem stratégiaalakitasra, implementaciéra és intézményi tanulasra kevéssé alkalmas allamigazgatasi-
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politikai keretek kozott m(ikédnek. A dontéshozatal e pontban targyalt modellje ezzel a hagyomanyos,
birokratikus modellel szemben azt prébélja érzékeltetni, hogy a dontéshozatalban érintett szerepléknek
- a kormanyzati dontéshozoktol kezdve egészen a végrehajtasban érintett ligyintézdkig - ebben a szemlé-
letben lenne sziikséges gondolkodniuk a kézpolitikai dontéshozatal el6készitése, a folyamatok modellezése,
a szervezeti kérdések, valamint a megvalésitas tervezésekor.

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

2. AZ ELEMZESEK FOGALMI KORE

A hataselemzések készitése sajatos - leginkdbb szakért6i, de tudomanyos modszertant alkalmazé -
tevékenység, amely soran az elemzdék szintén sajatos eszkdzrendszerre és fogalmi készletre tdmaszkodnak.
A kovetkezékben els6ként a hatasvizsgalatok soran felmeriilé fogalmakat, azok 6sszefliggéseit tisztazzuk
- a hataselemzések készitése kdzbeni felmeriilésiik logikai sorrendjében.

2.1. HATASVIZSGALAT, HATASELEMZES

A hatdselemzés atfogd, komplex fogalom, amely a kézpolitikai folyamatba illeszkedve, a tarsadalmi beavat-
kozasok hatasait vizsgalo alkalmazott kutatas formajat olti. Sajatlagos intézményi-jogi kornyezete, széles
korl moédszertana, cél- és eszkdzrendszere van, amelyek révén a hatékony és hatasos kézpolitika-csindlas
szemléletének és (el6)feltételének lényeges elemét alkotja.

A hatdsvizsgdlat ehhez képest szlikebb fogalom, amely a kdzpolitikai program végrehajtasanak meg-
hatarozott fazisaiban készil, tébbnyire meghatarozott kritériumok és formai jegyek alapjan, a kdzpolitikai
dontéshozdk informacios igényeinek kielégitése érdekében. A két fogalom kapcsolédasa tehat gy irhatd
le a legegyszerlibben, hogy a hataselemzés egy atfogd szemléletet tiikroz, a hatasvizsgalat pedig ez alapjan
végzett gyakorlati tevékenység.

2.2. KOZPOLITIKA, PROGRAM ES PROJEKT

A kozigazgatasi feladatellatas hatékonysaganak elemzésekor kiemelt jelentésége van annak a kérdésnek,
hogy tulajdonképpen mit is értékelliink. A tényeken alapulé kdzpolitikai dontéshozatal elméletébdl kiin-
dulva erre kdnnyen adhatunk egyszer( valaszt: elemezni kozpolitikdkat lehet. A szakmai kézbeszédben
azonban emellett mas meghatarozasokat is taldlhatunk az elemzések potencialis targyara utalé megjel6lé-
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sek kozo6tt: az 6nalld értelemben vett kdzpolitikdk mellett kéz- vagy szakpolitikai programokrél és projek-
tekrdl is lehet hallani. E meghatarozasok egymasra éplilésének alapja maga a kdzpolitika oksagi modellje,
az a mod és rendszer, ahogyan és amelyben a kormanyzati tevékenységekrél gondolkodunk a kézpolitika
szemléletében. A koézpolitika programmodelljében a legmagasabb szintet a kézpolitika képviseli, amely
a kormanyzat tevékenységének egy nagy, kevésbé koriilhatarolhaté egységét képezi: példaul a szocial-
politika, amely gazdasagi, tarsadalmi és egyéb vonatkozasai, kapcsolédasai révén csak mint atfogd
értelmezés szolgdl minden olyan tevékenységre, amely a tarsadalom mikodésével foglalkozik, annak md-
kodését kivanja befolyasolni a szocidlis élet tertletén bellil. A kozpolitikan belll elhatarolhatok tovabbi
specidlis részcélok, eszkdzok és/vagy célcsoportok altal definidlt egységek. Ezeket egységesen programnak
nevezzik: a szocialpolitikan belll példaul megkiilonboztethetlink lakashoz jutast segité programo(ka)t. Ezek
a programok altaldban tovabb bonthaték kiilonb6z6 projektekre, amelyek mar egy adott, konkrét forma-
ban megjelené cselekvési tervben 6sszegezhetdk: a lakashoz jutast segité programon bellil példaul ilyen
lehet az egy adott megye Ures lakadsait meghatarozott kedvezmény mellett értékesité kormanyzati projekt
(GapuscHeEk-HaINAL 2010).

2.3. RAFORDITAS, EREDMENY ES HATAS

A kozpolitikai szemlélet a kormanyzat tevékenységét a tarsadalom kontextusaban, a tarsadalomhoz valé
kapcsolata fliggvényeként értelmezi. Ezt a kapcsolatot szintén szamos tudomany eszkoztara segitségével
lehetne leirni, a dontések és azok hatasainak elemzése céljabdl azonban egy, a rendszerszemlélet eszkdzeit
felhasznald megkozelitéssel mutathatd be legegyszer(ibben. A rendszerszer( politikai gondolkodas kiala-
kulasaval az 1960-as évektél elterjedt a rendszer fogalma a politika torténéseinek leirdsara, amelyet elsé-
ként a tarsadalomtudomanyokra adaptalhaté formajaban David Easton kanadai politolégus dolgozott ki
(EastoN 1953). Az altala leirt strukturalista-funkcionalista felfogas - tulajdonképpen a (koz) politika
munkamodellje - szerint a politikai rendszer olyan elkiilonult entitds, amelynek bemeneti (input) oldalan
a tarsadalom, vagyis a kiilsé kérnyezet fel6l érkezé kévetelések (példaul anyagi természetd, szabalyozassal
kapcsolatos, részvételre iranyuld) és az ezek megvaldsitasahoz sziikséges tdmogatdsok (példaul, a kdvete-
Iésekkel 6sszhangban: adofizetés, szabalyok betartasa, részvétel a politikai kozéletben) alinak. A politikai
rendszerben mindezek a bemenetek kimenetekké (outputokka) alakulnak, amelyeknek szintén két fajtaja
van: déntések és vezérlések (mindkét esetben az inputokhoz hasonléan: anyagi természet(i, szabalyozassal
kapcsolatos, részvételre iranyuld). Mindezt kiegésziti még a visszacsatolds (feedback) fogalma, amely
a politikai rendszer mikodése soran keletkezett informacidk, ismeretek visszadramlasat jelenti az inputok
oldalara. Ezaltal egyfajta tanulasi folyamat valosul meg, amellyel a rendszer kérforgasa teljessé valik, illetve
Ujraindul. Az input-oldalon jelenik meg tehat minden raforditas, ami a kormanyzast éri, az outputok kozott
pedig azok az eredmények, amelyek a raforditasok birtokdban megvaldsultak.
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Ez a megkozelités a fogalmak jelentésének feltarasan tul az 6sszefliggések megértésére, kiilondsen az out-
put és egy masik lényeges fogalom, az outcome kozotti kiilonbség felismerésére irdnyul, amelynek kiemelt
jelent6sége van a hataselemzés és altalaban a hatékonysag gondolatkérén beliil. Mig ugyanis az inputokat
raforditasnak tekinthetjiik, addig az outputot Ugy definidlhatjuk, mint a kormanyzati tevékenység kozvetlen
eredményét, az outcome pedig mar ennek a tevékenységnek a kdrnyezetében, azaz a tdrsadalommal valé
kélcsonhatasban nyeri el értelmét. Mas megfogalmazasban az inputok a kitlizétt cél megvaldsulasa érdeké-
ben felhasznalt raforditasokat (szavazatot, koltségvetési forrast stb.) jelentik, az outputok pedig arra kér-
deznek ra, hogy milyen eredményt értiink el az adott teriileten. Példaul hany f6 végzett az allam altal
tamogatott atképzéseken? Az outcome-ok ezen tulmutatva azt a kérdést jarjak koril, hogy vajon milyen
valtozast értiink el az eredmények hatasara, azaz példaul csokkent-e az atképzések hatasara a munkanél-
kiiliség, és ha igen, mennyivel. Utdbbi esetében tovabba megkiilénboztethetiink révid, kozép- és hosszu
tava hatasokat, s6t egyes forrasok (ScHmitt 2013. 31) az ennél is hosszabb idétavon érvényesiilé hatast
végso tdrsadalmi hatdsnak (effect) is nevezik.

Lathaté tehat, hogy nem ugyanazt takarja egy kozpolitika eredménye és a tarsadalomra gyakorolt
tényleges hatasa. A hataselemzés szempontjabol természetesen az utdbbi tényezének, vagyis az outcome-
nak, a ténylegesen elért tarsadalmi hatasnak van jelentésége, az ilyen hatasok felmérése - az egyes koz-
politikdk megvaldsitasa el6tt vagy utdn - azonban korantsem egyértelmd, ahogyan az a késébbiekben
érzékelhet6 lesz.
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2.4. EREDMENYESSEG, HATASOSSAG ES HATEKONYSAG

A rendszerelmélet gondolatkérén beliil maradva a kdvetkezé tisztazandd fogalmat maga a hatékonysdg és
annak mintegy logikai el6zményeként az eredményesség, illetve e fogalmak kapcsolata és a hataselemzés-
ben vald konkrét alkalmazasa jelenti. Az eredményesség (effectiveness) a kitlizott célok (ebben az esetben
outputok) és azok elérése vagy a cél teljestilésének foka kozt kifejezett ardnyossagot mutatja. Ha egy adott
tarsadalmi probléma megsziintetéséhez adott mennyiségl outputra, példaul 10 000 Gj 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 dnma-
gaban csak a program eredményességérdl ad informaciot, a valds hatasokrdl - azaz, hogy hanyan tudtak
ténylegesen elhelyezkedni - mar nem. Az adott program kovetkezésképpen 50%-ban volt eredményes.
A hatdsossdg (efficacy) a politikai és szakpolitikai dontések tarsadalmi hatasait és kdvetkezményeit fejezi ki,
mas széval az érintettek tarsadalmi helyzete, igényei s aktivitasa fel6l mutatja a végeredményt.

A hatékonysdg (efficiency) ezzel szemben azt mutatja meg, hogy egységnyi raforditassal - példaul 1 mil-
lié forint allami tAmogatas segitségével - mekkora hatast siker(ilt elérni, vagy egységnyi hatas eléréséhez
mekkora raforditas sziikséges. Példankban ezt a kovetkez6 kérdések fedik le: hany Uj munkahelyet sikertilt
teremteni az adott forrasbdl, illetve mennyibe kerllt egy Gj munkahely megteremtése?

Ahogyan az észrevehetd, az eredményesség a kdzpolitikai szemlélet szerint inkabb output jellegl, mig
a hatékonysag outcome jellegli mutatd. A két fogalom elvalasztasa a kozszféra targyalasakor azért indokolt,
mert egy kozigazgatasi szerv (és igy a teljes kormanyzat) sem juthat kézvetlen informaciéhoz a tevékeny-
sége hatasaval kapcsolatban. Nem, vagy legalabbis nem pontosan lehet megmérni, mennyi a haszna egy
munkavallalé munkahoz juttatasanak, mig a maganszféraban a vallalkozasok a piac viszonyai kdz6tt pontos
informaciokhoz jutnak sajat tevékenységiikkel kapcsolatban. Amennyiben egy véllalkozas profitot termel,
akkor eredményesnek, ha pedig nem, veszteségesnek tekintjlik; illetve minél kisebb raforditas mellett éri el
ezt a profitot, vagy minél nagyobb profitot termel adott raforditas mellett, a vallalkozas annal hatékonyabb.
Ugyanez a képlet az allami szerepl6k esetében nem alkalmazhaté: egyrészt a kormanyzatok alapvetéen
monopol helyzetben vannak egy orszagon bellil, azaz nincs mas szerepl, aki vagy amely kézszolgéltata-
sokat allitana el6, hacsak nem az allam megbizasabdl; masrészt - a legtobb esetben - nem torekednek
haszonra. Tevékenységiik, a kozsziikségletek kielégitése sokszor nem is szdmszerdsithet6.

2.5. RACIONALIS, KIELEGITO ES OPTIMALIS DONTES

A hatdselemzés célja végsd soron a kormanyzati dontéshozatal tAmogatasa, segitségnyljtas a leginkabb
megfelel6 (eredményes, gyors, hatékony, hatdsos stbh.) dontés kialakitasdhoz.® Az érvényesnek elfogadott
tudomanyos maddszerek a dontési alternativak megfelel6ségét vizsgalva ugyanakkor azt allapitjak meg,

3 Ajelen kurzus Gsszefliggésében ezt emeljik ki, de a hatasvizsgalatoknak fontos szerepe van még az igazgatasi eljarasok részeként,
illetve nem kormanyzati szereplék esetében a szempont-érvényesités eszkdze lehet (Szepesi 2013).
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hogy egy dontés sohasem lehet teljes mértékben raciondlis, amennyiben a szé eredeti értelmét nézzik.
Ez a kijelentés konnyen belathaté, ha arra gondolunk, hogy a céljainknak leginkabb megfelel6 alternativa
kivalasztasa azt feltételezi, hogy a dontéshez sziikséges minden ismeret, vagyis az 6sszes lehetséges dontés
minden lehetséges kdvetkezményére vonatkozé tudas birtokaban vagyunk, ami jézan elgondolassal irredlis
elvaras. A dontéselmélet ezért - az Ugynevezett korldtozott racionalitds elmélete alapjan - egyezményesen
azt allitja, hogy a racionalis dontés elvileg is lehetetlen, helytalldbb ezért inkabb a kielégité (satisficing) alter-
nativa valasztasarél beszélni (Simon 1956; 1982). A dontések racionalitdsanak még pesszimistabb modellje
az ugynevezett szemeteskuka-modell (garbage can model), amely nagy magyarazé erével bird, gyakran hivat-
kozott, bar kevéssé alatamasztott modellje a valésagban zajlé dontési folyamatoknak. E szerint a dontés-
hozatal sok esetben nem a logikusnak tiné folyamat szerint megy végbe: a szervezetek gyakran a meglévé
megoldasokhoz keresnek problémakat, vagy a dontéshozok ugy keriilnek dontési helyzetbe, hogy magara
a dontésre semmi sziikség nincsen (mert példaul nincsen probléma, csak elvaras az adott teriileten térténd
kormanyzati cselekvésre).

A kozigazgatasi szervezeteken belili dontéshozatal elméletei kozt tovabbra is helye van a Lindblom
(1959) altal kis lépések tudomdnydnak (incremental decision making) nevezett, korabban hivatkozott tézisnek,
amely a korlatozott racionalitds meglatasai nyoman Ugy tartja, hogy a kdzigazgatas alapvetéen politikai jel-
legébdl adédoan a célok és preferencidk megkovetelt tisztazasa megoldhatatlan feladatot jelent. Ezt azzal
magyarazza, hogy az egy-egy kozpolitika kapcsan esetlegesen szembekeriilé preferencidkon kivil (példaul
helyi és orszagos érdekek, kornyezetvédelem és ipari fejlesztés) a dontést az is megneheziti, hogy az egyes
alternativak mogott altaldban erés érdekcsoportok, lobbik allnak. Mindezen tényezék Gsszességiikben
- a dontések komplexitasaval kiegésziilve - megalapozzak, hogy a kdzigazgatas rendszerében folyd don-
téshozatali mechanizmus a legtébb esetben nem vezethet optimalis eredményre. A kis Iépések technikaja
éppen ezt a problémat prébalja megsziintetni azaltal, hogy széles korl egyeztetési mechanizmust ajanl,
ahol az érdekeltek a maguk szempontjabdl vizsgdljak a javasolt dontést, igy olyan kdvetkezményekre is
felhivhatjak a figyelmet, amelyre még a legalaposabb egyedi déntéshozé sem lenne képes. Ez az evolutiv
folyamatszemlélet ugyanakkor nem alkalmas nagyiv( (akar drasztikusnak is nevezhetd) beavatkozasok vég-
hezvitelére, 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 k6tédéseitdl, fennall
az utfliggéség (path dependence) veszélye.

A kozpolitikai gondolkodasra jellemzé - szintén racionalitason alapulé felfogasabdl kiindulé - szemlélet
szerint bar a legéget6ébb, legfontosabb tarsadalmi problémak, fesziiltségek valnak a kdzpolitikai dontések
targyava, amelyeket a politikai dontéshozé legtobb esetben a teljes végrehajtasi apparatuson, a kézigaz-
gatas kiterjedt szervezetrendszerén keresztiil old meg, mégsem allithatjuk, hogy ezek a dontések minden
esetben optimalis megoldast kinalnak. A hataselemzések célja mindezek alapjan ugy foglalhaté 6ssze, mint
egy, az ,optimum” elképzelt szintjének névelésére irdnyuld, a racionalitishoz, am annak kielégité fajtajahoz
minél inkabb kozelitd, valds problémakat felismerd és azokra megoldast kinalé folyamat soran kialakitott
dontés tobbiranyu (elézetes és utdlagos) tamogatasa.
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3. AHATASELEMZES HAZAI KORNYEZETE

A kozigazgatasi feladatellatas hatékonysaga érdekében végzett hataselemzés mélyebb Osszefliggéseinek
kibontasa el6tt ebben a fejezetben attekintjliik a magyar kozigazgatas keretein beliil végzett hatasvizsgalat
rendszerét, ami betekintést enged abba a folyamatba, amelynek tovabbfejlesztését, minéségének emelé-
sét a jelen szakanyag tamogatni kivanja. A kdzpolitikak és azok részeinek (programok, projektek) elemzése
a fejlett demokratikus orszagok tébbségének kdzpolitikai gyakorlatdban magatdl értetédé, felhasznalasi
teriilete pedig ehhez igazodva igen sokszin(: a killonb6z6 fejlesztési, koltségvetésbél finanszirozott kiadasi
programok, beruhazasok mellett megtalalhatdk a szervezeteken bellil végzett, vezetési eszk6zhdz hasonld
elemzések is, az OECD-orszagok tobbségében a kdzponti kormanyzat altal bevezetni tervezett szabalyo-
zasi eszkdzoknél pedig kotelezd az Ggynevezett szabdlyozdsi hatdsvizsgdlat (regulatory impact assessment)
elvégzése. Magyarorszagon a hatasvizsgalat rendszerszerl megjelenésével ellentétben inkabb elszigetelt,
hatasvizsgalat-jellegii tevékenységeket taldlhatunk: ilyenek példaul a kéltségvetési elemzések, az Allami
Szamvevdszék célszerliségi vizsgalatai, a nagyprojektek koltség-haszon-vizsgalata vagy a stratégiai kornye-
zeti hatasvizsgalat. A hatasvizsgalatoknak szinte minden orszagban meghatarozo teriiletét képezik ezenki-
viil a jogszabalyok tarsadalmi hatasainak felmérése céljabol végzett elemzések. Ez a tevékenység tébbnyire
- igy Magyarorszagon is - a jogszabaly-el6készités rendszerébe van beagyazva, annak mintegy részeként
végeznek a hatasok felmérésével kapcsolatos vizsgalatokat. A kovetkezékben ezt a tevékenységet mint
a magyar kozigazgatas hataselemzésre vonatkozoé gyakorlatat mutatjuk be (bévebben l4sd: Szepesi 2013).

3.1. HATASELEMZESI RENDSZER 2010 ELOTT

A kozponti kozigazgatas hatdsvizsgalati rendszerét meghatarozé f6 szabalyok, illetve maga a rendszer
kialakulasa lépcséfokainak vizsgalatakor elsé 1épésként a korabbi jogalkotdsrél sz6l6 1987. évi Xl. torvényt
(a tovabbiakban: kordbbi Jat.) kell attekinteni. A jogszabaly gyakorlatilag altaldnos értelemben kijel6lte
a hatasvizsgalati kereteket, altalanos kotelezettségeket hatarozott meg, illetve - ilyen értelemben - meg-
alapozta a tovabbi részletszabdlyok kialakitdsanak lehetdségét. A térvény egyarant altaldnos kotelezettsé-
get hatarozott meg az elézetes és utédlagos hatasvizsgalatra vonatkozéan.

18. § (1) A jogszabdly megalkotdsa el6tt - a tudomdny eredményeire tdmaszkodva - elemezni kell
a szabdlyozni kivdnt tdrsadalmi-gazdasdgi viszonyokat, az dllampolgdri jogok és kételességek érvényesiilé-
sét, az érdek-0sszelitkozések felolddsdnak a lehetéségét, meg kell vizsgdlni a szabdlyozds vdrhaté hatdsdt
és a végrehaijtds feltételeit. Errdl a jogalkotét tdjékoztatni kell.

A torvény rendelkezéseinek értékeléséhez figyelembe kell venni, hogy a rendszervaltas el6tti kormanyzati
dontéshozatal zartsaga igen magas foku volt, a dontések meghozatala a nyilvanossag kizarasaval tértént, igy
a hatasvizsgalatok hasznossaga is megkérdéjelez6dott: ha ugyanis a dontéshozatalban a nyilvanossag nem
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képez visszatarté erét, akkor valéjaban semmi nem 6sztdnzi a dontéshozot a hataselemzésben leirt javaslatok
betartasara. A rendszervaltas utani gyakorlat tobbé-kevésbé ehhez a szellemiséghez igazodott: hataselemzé-
sek inkabb ad hoc médon, szinte kizardlag a legelemibb, kozvetlen koltségvetési hatasok figyelembevételével
szlilettek, és nem végezték el, vagy nem megfeleld részletességgel tértek ki az egyéb (tdrsadalmi, egészségi,
kornyezeti stb.) terlileten varhatd, akar hosszabb id6tavon relevans kdvetkezmények feltarasara. Az elézetes,
vagyis az egyes szabalyozasra vonatkozo dontések el6tt elvégzett hatasvizsgalatok mellett a torvény eldirta
a dontéseket kovet6 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 gdtlé kériilményeket, és a tapasztalatokat a jogalkotdsban
is hasznositani kell.

45. § (1) A szakminiszter feladata, hogy folyamatosan vizsgdlja - az érdekelt minisztereknek és orszdgos
hatdskort szervek vezetbinek bevondsdval - a jogszabdlyok hatdlyosuldsat, és a vizsgdlat eredménye alap-
jdn megtegye a sziikséges intézkedéseket. E kbtelessége nem érinti a Legfels6bb Birésdg elndkének, a leg-
fébb ligyésznek és a K6zponti Népi Ellenérzési Bizottsdg elnokének a jogkorét.

A hazai hatasvizsgalati rendszer egy Uj mérféldkovét jelentette 2004-ben az unids csatlakozas. Unids tag-
allamkeént - illetve mar azt megel6zéen is - szamos, a jogharmonizacio terliletére tartozo jogszabalyt 1ép-
tettek életbe, a szabalyozasi terliletek k6z6tt pedig a hatasvizsgalati rendszer fejlesztése, az Unié elvarasai-
nak valé megfelelés is szerepelt. Az igazsdgligyi miniszter 8001/2006 (I. 30.) IM tdjékoztatoja a szabdlyozdsi
hatdsvizsgdlat elkészitésének mddszertandrél ehhez nyljtott elvi segitséget: felhivta a figyelmet a dontés-
hozatali felelésségre, utalt az Eurdpai Unid Better Regulation (a jogalkotasi minGség fejlesztése) szemlé-
letére,’ igyekezett meghonositani a minéségi jogalkotas elemeit. Mindezen toérekvések ellenére a hatas-
vizsgélati rendszer magyarorszagi mikodésének tapasztalatai negativak voltak, a vizsgalatok mar ebben
az idében is inkabb formalizalt, kételezé jogi dokumentummellékletként, mint érdemi tartalommal bird
dontésel6készité vagy -értékelé anyagként funkciondltak. Nem volt megfelel6 a hatasvizsgalati lap,
az érdemi hatasvizsgalatra vonatkozdan hidnyoztak a részletszabalyok, igy a hatasvizsgalat nem valt a don-
téshozatali folyamat részévé. A hatasvizsgalat inkabb adminisztrativ teherként jelent meg az érintettek sza-
mara. Osszességében a korabbi szabalyozas sem jogi oldalrél, sem a kapcsolédé folyamatokat érinté szer-
vezési kérdésekben, sem pedig eréforrasoldalrél nem eredményezte egy érdemi hataselemzési rendszer
muikodését. Ennek negativ koévetkezményeként értékelhetjiik a jogszabalytomeg gyakori valtozasait,
a nagyszamu moédositasokat. A szabalyozas igy megérett az Gjragondolasra.

A fogalmak (el6zetes, utdlagos hatasvizsgalat) bévebb kifejtését a szakanyag lll. és IV. moduljai tartalmazzak.

5 Az Eurdpai Unid Better Regulation elnevezés politikaja mindehhez szervesen kapcsolddva a szabalyozas hatékonysaganak novelésével,
a gazdasagi koltségek minimalis szinten tartasaval kivanja a kozigazgatasi rendszereket megreformalni. Forras (angolul): http:/ec.euro-
pa.eu/smart-regulation/guidelines/toc_guide_en.htm.
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3.2. HATASELEMZESI RENDSZER 2022 ELOTT

A hatasvizsgdlatok készitésének intézményi és mikodési kerete 2010-ben valtozott meg gyokeresen.
A jogalkotdsrél sz616 2010. évi CXXX. térvény (a tovabbiakban: Jat.) mar konkrétabb kereteket fogalmaz meg
az el6zetes és utélagos hatasvizsgalat elvégzésének kotelezettségérdl oly mdédon, hogy meghatarozza
a fébb vizsgalandé hatasok korét.

17. § (1) A jogszabdly el6készitje - a jogszabdly feltételezett hatdsaihoz igazodé részletességli - el6ze-
tes hatdsvizsgdlat elvégzésével felméri a szabdlyozds vdrhaté kévetkezményeit. Az el6zetes hatdsvizsgdlat
eredményérél a Kormdny dltal el6terjesztendé térvényjavaslat, illetve kormdnyrendelet esetén a Kormdnyt,
onkormdnyzati rendelet esetén a helyi 6nkormdnyzat képvisel6-testiiletét tdjékoztatni kell. A Kormdny tagja
rendeletében meghatdrozott esetben a kézjogi szervezetszabdlyozé eszk6z el6készitbje el6zetes hatdsvizs-
gdlatot végez.

(2) A hatdsvizsgdlat sordn vizsgdlni kell

a. atervezett jogszabdly valamennyi jelentésnek itélt hatdsdt, kiilbnésen

tdrsadalmi, gazdasdgi, kéltségvetési hatdsait,

kérnyezeti és egészségi kbvetkezményeit,

adminisztrativ terheket befolydsolé hatdsait, valamint

b. a jogszabdly megalkotdsdnak sziikségességét, a jogalkotds elmaraddsdnak vdrhaté kévetkez-
ményeit, és

c. ajogszabdly alkalmazdsdhoz sziikséges személyi, szervezeti, tdrgyi és pénziigyi feltételeket.

Mig a korabbi Jat. csak mintegy keretszabalyjelleggel, altalanossagban hatarozta meg a vizsgalandé hatasok
korét, az Gj szabalyozasban ez mar tételesen megjelenik, sokkal pontosabb kévetelményeket ir elé a hatasok
vizsgalata kapcsan. Tovabba mar nem elég a megalkotando jogszabaly sziikségességét indokolni, vizsgalni
kell az elmaradas varhaté hatasait, illetve az alkalmazast igényl6 feltételeket is. A Jat. felhatalmazasa alapjan
kerllt sor az el6zetes és utélagos hatdsvizsgdlatrol szolo 24/2011. (VIII. 4.) KIM rendelet (a tovabbiakban: KIM
hatasvizsgalati rendelet) megalkotasara is, amely tartalmazta a legfontosabb hatasvizsgalati alapfogalmakat
és eljarasi elveket, valamint Uj hatasvizsgalati lapot vezetett be. Ennek értelmében a hatasvizsgalatokat
intézményi oldalrdl a Kbzigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal Kutatasi Osztalya mint a jogszabalyi hatasvizs-
galatok moédszertani kézpontja segitette. Munkajanak harom fé teriiletét a hatasvizsgalatok tdmogatasa,
kutatasi-elemzési feladatok ellatasa, illetve a médszertani fejlesztés és tdmogatas alkotta.

A burokraciacsokkentés célkitizésével 6sszhangban 2015-ben és 2016-ban szdmos intézményi racio-
nalizacio tértént, ami a hatasvizsgalat m(ikodési kereteit és ezaltal jogi szabalyozasat is jelentésen érintette:
a Kozigazgatasi és lgazsagligyi Hivatal beolvadasa a Miniszterelnokség szervezetébe maga utan vonta
a KIM hatasvizsgalati rendeletének felvaltasat is. A jogalkotd ezt az elézetes és utélagos hatdsvizsgdlatrol
sz06l6 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 elézetes hatdsvizsgdlat sordn

a. a legnagyobb hasznossdggal jdré hatdsvizsgdlatot, az adott szabdlyozds fliggvényében a déntési
helyzet megalapozdsdban legnagyobb szerepet jdtszé kdzvetett és kzvetlen hatdsok elemzését kell
elvégezni;
a szabdlyozds pozitiv és negativ hatdsait is fel kell tdrni;
a szdmszerUsithetd el6nydket és hdtrdnyokat szdmszerdsiteni kell, majd ilyen formdban kell elemezni;
egy elézetes hatdsvizsgdlaton bellil egységes mddszertani elvrendszert kell alkalmazni;
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a szabdlyozds vdrhaté hatdsait az adott szabdlyozds tekintetében relevdns idéintervallumban kell
vizsgdini;
f. tébb déntési vdltozat esetén valamennyi vdltozat tekintetében fel kell mérni a vdrhaté elényéket és
hdtrdnyokat.
4. § (1) Az elézetes hatdsvizsgdlat részleteinek megtervezése érdekében a szabdlyozdsi igény felmeriilését
kévetéen - a szabdlyozds megalkotdsdra vonatkozé kormdnyzati szdndék esetén - a szabdlyozds el6készi-
téje megvizsgdlja a szabdlyozds céljdt és felméri a szabdlyozds vdrhaté tartalmi elemeit.
(2) A szabdlyozds elékészitdje kivdlasztja azokat a jelentés kévetkezményekkel jdrd, érdemi szabdlyozdsi
elemeket, amelyek kévetkezményeinek elemzésére kiterjed az elézetes hatdsvizsgdlat, és kivdlasztja
a vizsgdlandé hatdsokat.
(3) A szabdlyozds el6készitéje értékeli a szabdlyozds elmaraddsdnak vdrhato kévetkezményeit, a szabd-
lyozds elmaraddsa esetén jelentkezd kéltségvetési hatdsokat.
(4) Az elézetes hatdsvizsgdlat sordn valamennyi relevdns idétav figyelembevételével a hatdsvizsgdlati
lapon régziteni kell a szabdlyozds kdzvetett és kdzvetlen hatdsait.
5. § Az el6zetes hatdsvizsgdlat adatait és az el6zetes hatdsvizsgdlat sordn feltdrt eredményeket a hatds-
vizsgdlati lapon sziikséges régziteni.
6. § Az elézetes hatdsvizsgdlatra vonatkozo 3. § a)-e) pontjdban és 4. § (2) bekezdésében foglalt rendelke-
zéseket az utdlagos hatdsvizsgdlatra is alkalmazni kell.

Intézményi oldalrdl a 2022-es valasztasok el6tti hatdlyos rendszerben a koradbban a Kozigazgatasi és
Igazsagligyi Hivatal altal végzett hatasvizsgalat-tamogato tevékenység a Miniszterelndkség keretein beliil
mUikodoé Kormanyirodahoz keriilt. Korabban tehat a Minisztereln6kség Szervezeti és Mlikédési Szabdlyzatdrdl
sz016 1/2014. (VII. 23.) MvM utasitds (MvM hatasvizsgalati utasitas) szerint a Kormanyiroda - tobbek
kézt - koordindlja a kormanyzati jogalkotas folyamatdban a hataselemzési rendszer mddszertanaval és
a folyamatszabalyozassal 6sszefliggé milveleteket; 6sszehangolja a hataselemzési rendszerrel kapcsolatban
a kormanyzati munkaban felmertil6 statisztikai, informaciés, médszertani, folyamatszabalyozasi, szervezeti
és mas relevans kérdések kidolgozasaval kapcsolatos mlveleteket; irdnyitja a kapcsolattartast és indo-
kolt esetben felhasznalja a kiilonb6z6 tudomanyos-szakmai kutatomihelyek és mas szereplék ezeket illeté
szakmai munkajat.
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3.3. HATASELEMZESI RENDSZER 2022 UTAN

A Kormany tgyrendjérél sz6l6 1352/2022. (VII. 21.) Korm. hatarozat szerint a Kormanyhoz - déntést nem
igénylé lGigyben a testlilet tijékoztatasa céljabdl jelentésen tul - a testiilet dontésének kezdeményezése
céljabdl eléterjesztés keriil benyujtasra. A Miniszterelndki Kormanyiroda kdzigazgatasi dllamtitkara kotele-
z6en alkalmazandé el6terjesztés-mintat bocsat ki. Az elGterjesztés részeként tobbek kozott be kell mutatni
- a szakmai részletkérdések mell6zésével - roviden a megalapozott dontéshez sziikséges informacidkat,
igy kiilonodsen a javasolt intézkedésnek a Kormany tarsadalompolitikai célkitlizéseihez valé illeszkedését,
indokait, Iényegét, fébb tartalmi jellemzéit, valamint varhato gazdasagi, koltségvetési, tarsadalmi, igazgatasi,
allamhaztartasi, nemzetkozi és egyéb hatasait - sziikség szerint példakkal és szamitasokkal aldtdmasztva -,
illetve kdvetkezményeit (hatasvizsgalati lap). Jogszabaly esetében - ezen tdlmenden - az alkalmazhatdsag
feltételeit, a természetes személyek és a véllalkozasok adminisztrativ terheinek csékkentését, ezek ndve-
kedése esetén az azt elkeriilhetetlenil sziikségessé tevé szempontokat, valamint hatdsagi eljaras esetén
az elektronizalas lGitemezését.

Jelenleg a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szélo 182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet szerint
aminiszterelndk a Miniszterelndki Kabinetirodat vezeté miniszter (tjan irdnyitja a Miniszterelndki Kormany-
iroda kozigazgatasi dllamtitkara tevékenységét.

A Miniszterelnoki Kormanyiroda Szervezeti és M(ikédési Szabalyzatardl szolé 5/2022. (VI. 11.) MK
utasitds szerint a Kormanyzati Igazgatasi Féosztaly I-1I-lll. hatiaselemzési feladatkérében 6sszehangolja
a kiemelt jelent6ségli jogszabalyok, tervezetek, elGterjesztések, illetve egyéb anyagok hatasvizsgalataval
Osszefliggd miuveleteket, ennek érdekében gondoskodik a sziikséges adatok beszerzésérél. Figyelemmel
kiséri a kozponti kdzigazgatas hatasok elemzésével sszefliggd feladatellatasat, és sziikség esetén Gssze-
hangolja a hatasvizsgalati tevékenység hatékonysaganak noveléséhez sziikséges mlveletek végrehajtasat,
valamint ellatja a hatasvizsgdlati kapcsolattartoi értekezletek 6sszehivasaval, el6készitésével és lebonyo-
litdsaval kapcsolatos szakmai feladatokat. Tovabba kidolgozza a hatasvizsgalati jelentéstervezeteket, és
el6késziti a szaktarcak hatasvizsgalati beszamoléinak alapulvételével az 6sszkormanyzati hatasvizsgalati
beszamolot, figyelemmel kiséri a hatasvizsgalati rendszer mikodését, és kezeli az utélagos hatasvizsgala-
tokkal kapcsolatos adatokat. Kidolgozza és mlkodteti a hataselemzési rendszert, 6sszehangolja a tarcak
hataselemzési feladatainak végrehajtasat; ezzel 6sszefliggésben:

»  ellatja a hatasvizsgalati lap és a tételes hatasvizsgdlati lap kitoltése aléli felmentéssel kapcsolatos

feladatokat,

»  irdnyitja a minisztériumi szervezeti egységek és a minisztériumok kozotti hatasvizsgalati kapcsolat-

tartoi tevékenységet,

»  gondoskodik a hatasvizsgalati jelentések és a hatasvizsgalati beszamolo elkészitésérdl,

»  a hataselemzési rendszer m(ikédtetése soran gondoskodik az utélagos hatasvizsgalattal kapcsola-

tos adatok kezelésérél.
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Az 5/2022. (VI. 17.) MvM utasitas a Miniszterelnokség Szervezeti és M(ikddési Szabalyzatardl nem rendel-
kezik kilon a hatasvizsgalatrol, ahogy az korabban tortént, mivel csak a teriletfejlesztés stratégiai tervezé-
séért felel6s helyettes allamtitkar és a Szervezetbiztonsagi Féosztaly vonatkozasaban hataroz meg felada-
tokat. Erdekesség, hogy mind a Miniszterelnoki Kabinetiroda Szervezeti és MUikdési Szabalyzatardl szol6
4/2022. (VI. 11.) MK utasitas, mind az lgazsaglgyi Minisztérium Szervezeti és MUikodési Szabalyzatardl
sz6l6 4/2022. (V1. 11.) IM utasitas Ggy fogalmaz, hogy minisztérium 6nallé szervezeti egysége felel a szak-
mai feladatkérébe tartozd jogszabalyok, kdzjogi szervezetszabdlyozd eszkdzok szakmai el6készitéséért,
a szabalyozasi koncepcio kialakitasaért, a szabalyozas el6készitésével 6sszefliggd szakmai hatasvizsgalatok
elkészitéséért.

3.4. AHATASVIZSGALATI LAP

A hatasvizsgalatok elkészitésének korabbi formdlis kerete a KIM hatdsvizsgélati rendeletének mellék-
letét képez6 Ugynevezett hatdsvizsgdlati lap volt. Az elkészitendd hatasvizsgalatok 6sszegzésére szolgdld
Excel-formatumu dokumentum 6sszesen hat szerkeszthetd részre oszlott:
1. Fdlap,
Tarsadalmi, gazdasagi hatasok,
Koltségvetés,
Adminisztrativ terhek, igazgatasi hatasok,
Tovabbi hatasok,
EHK (elénydk-hatranyok-kockazatok).

ok

A f6lap a jogalkotasrél szold torvényben meghatarozott elézetes hatasvizsgalat legfontosabb ered-
ményeit mutatta be, egyfajta 6sszegzését adva a tébbi lap - a konkrét hatasok leirasarél szo6lé lapok -
adattartalmanak; az utolsd, hatodik lap pedig az elényok, hatranyok és kockazatok 6sszegzésére szolgilt.
A hatdsvizsgalati lap utélagos hatasvizsgalatra vonatkozé részében a mar meglévé jogszabaly kovetkezmé-
nyeit kellett elvégezni. Az errél sz6l6 minisztériumi tijékoztatd szerint ,az utélagos hatasvizsgalat jelen-
tésége abban rejlik, hogy a feltart eredmények visszacsatolhatdak a jogalkotasi folyamatba” (Kaprosi T AL.
2011. 29.). Ennek részei a kbvetkezok:

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

vk N

a feltart problémak 6sszefliggéseinek elemzése.

Az el6zetes és utodlagos hatasvizsgalatrol szolo 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelet szerint a hatasvizsgalati
lap olyan Urlap, amely tartalmazza az el6terjesztés cimét, koltségvetési hatdsait, adminisztrativ terhekre
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gyakorolt hatasait, az el6terjesztés szerint tervezett adatkezelési mlveletek adatvédelmi hatasvizsgala-
tanak eredményeit, valamint az el6terjesztés egyéb hatasait

Az utasitds 1. melléklete a hatasvizsgalatok készitésére szolgdlé dokumentum formai elvarasait
az aldbbiak szerint tartalmazta, mignem azt a 32/2018. (XII. 19.) IM rendelet hatalyon kiviil helyezte.
A korabbi hatasvizsgalati lap az alabbiak szerint nézett ki:

Hatdsvizsgdlati lap

Eléterjesztés, tervezet cime:

. Kéltségvetési hatdsok:

Il.  Adminisztrativ terhek:

Ill.  Egyéb hatdsok:

Budapest,  .......... BV e hénap ... nhap
Készitette: Ldtta: Jévdhagyta:

Lathatd, hogy a koltségvetési hatasok feltarasa és az adminisztrativ terhek 6sszegzd, széveges bemutatasa
mellett a hatasvizsgalati lap nem irta elé a tovabbi lehetséges hatasok kiilonvalasztasat vagy valamiféle
rendszerezését az azt késziték szamara.

A jelenlegi hatasvizsgalati lap - mely elérheté a kdvetkez6é honlapon: https:/hatasvizsgalat.kormany.

hu/hatasvizsgalati-lap - az alabbi f6 részekbdl all:

Altalanos kérdések:
» A hatasvizsgdlat elkészitésére forditott id6
»  Hatasvizsgalatba bevont személyek, szervezetek

Végrehajtas feltétételei:
»  Azintézkedés alkalmazasahoz sziikséges személyi, szervezeti, targyi és pénziigyi feltételek adottak?

Versenyképesség:
»  Versenyképesség javitasahoz val6é hozzajarulas
»  Foglakoztatas javitasahoz vald hozzajarulas
»  Adminisztrativ terhekre gyakorolt hatas

Tarsadalmi felzarkozas:
> Erintett csoportok

Stabil koltségvetés
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Fenntarthato fejl6dés:
»  Kornyezeti és természeti hatasok

Egyéb hatasok:
»  Kiemelten egészséghatasok

A hatasvizsgalati lap egy nyolcoldalas sablon, amelynek fébb részei fentebb keriiltek bemutatasra.
A sablon tovabbi része tételes hatasvizsgalatok készitése és bemutatasa. Ugymint mekkora szamu és
milyen csoportot érint az el6terjesztés, milyen médon (hany fével) valtoztat a foglalkoztatason pozitiv
vagy negativ iranyban. Ezen tul koltségvetési hatasok részletezésére is sziikség van. Ugymint egyenlegre
gyakorolt hatasa, intézkedése fedezete (akar atcsoportositassal). Emellett a hatasvizsgalati lapon szlk-
séges kitérni részletesen az adminisztrativ terheket érinté hatasokra, valamint tovabbi hatasokra (egész-
ség, kornyezeti és természeti, valamint egyéb hatasok). El6remutatd része a hatasvizsgalatnak, hogy
gondol az utélagos hatasvizsgalatra, ugyanis a lap tartalmazza az erre vonatkozé lehetéségre torténéd
javaslattételt, vagyis hogy javasolt-e az intézkedés utdlagos hatasvizsgalata (ha igen, mikor). Végezetiil
szikséges a hatasvizsgalati lap kitoltéséért felelés személyek (készité és jovahagyd) megnevezése is,
valamint tartalmaz a korabbiakhoz hasonléan egy, az elénydk-hatranyok-kockazatok feltérképezésére
szolgalé tablazatot is.

4. AZ ELEMZES RENDSZERTANA

A hataselemzések (vagy tagabb metszetben: a hatasvizsgalatok) célja altalanos értelemben a tarsadalmi-
politikai beavatkozasok, intézkedések hatasainak, eredményeinek felmérése - fliggetleniil attdl, hogy
a vizsgalat a beavatkozashoz képest mikor (elétte, kbzben vagy utdna) torténik. Fontos leszdgezni, hogy
a hatasvizsgalat nem kutatasi modszer, hanem olyan alkalmazott kutatds, amely t6bb mddszer alkalmaza-
saval a tarsadalmi beavatkozasok hatasainak elemzésére irdnyul.

Itt ismét érdemes visszatérni a kozpolitika-csinalas normativ modelljéhez, azaz a kézpolitikai ciklushoz:
akozpolitikdk kezdeményezését kovetd szakaszban az allami és kdzpolitikai dontéshozok a résziikre felkinalt
megoldasi lehetdségeket mérlegelik, majd a legjobb megoldas kivalasztasa utdn dontenek, a dontés végre-
hajtasat kovetéen pedig a folyamat értékelésére kerll sor, végiil - esetlegesen, az elért eredmény fliggvé-
nyében - a ciklus Ujraindul. Ahogyan az érzékelhetd, ebben a folyamatban két ponton sziikséges a hatasok
elemzésérdl szélni: egyrészt a kdzpolitikai dontés megsziiletése el6tt, a dontési alternativak kialakitasakor,
masrészt mar a dontés utan, az elért eredmény értékelésekor. Ez az egyszer(i folyamat is ravilagit tehat
a hataselemzések két 6 tipusara: az elézetes és az utdlagos hatasvizsgalatokra, illetve azok rendszertani
elhelyezkedésére. A kdzpolitikai dontéshozatal ciklusmodelljében az el6bbi a megoldasi lehetdéségek mér-
legelését segiti, az utébbi pedig a mar végrehajtott dontés értékelését takarja. Az elé6bbit az angol nyelvd
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irodalomban, illetve a szakmai diskurzusban szokas kézpolitika-elemzésnek (public policy analysis), az utob-
bit pedig kézpolitikaértékelésnek (public policy evaluation) vagy programkiértékelésnek (program evaluation)
is nevezni. Emellett - viszonylag ritkdbban - beszélhetiink még kbztes hatdselemzésrdl is, amely e két
tipus jegyeit hordozza magan, idézitése pedig az adott beavatkozas folyamataba illeszkedik. Ezenkiviil még
tovabbi szempontok alapjan is el lehet egymastdl kiiloniteni a kiilonb6zé hatasvizsgalatokat: igy a hatas-
vizsgalat mélysége szerint beszélhetiink gyorselemzésrél (amely par nap alatt elkésziil), dttekinté elemzésrél
(amely par hetet vesz igénybe) és mélyelemzésrél (amelynek elkészitése néhany hénapig tart). A hatasvizsga-
lat funkcidja szerint lehet rendszertdmogaté, déntéstdmogatd, megvaldsitdst tdmogaté vagy kommunikdcios
(Szepesi 2011. 8.).

A tovabbiakban a hataselemzést targyalé szakirodalom legtipikusabb felosztasa szerint el6zetes és
utolagos hatasvizsgalatként mutatjuk be az elemzések legfébb tulajdonsagait. Azon tul, hogy e két tipus
idézitése a kozpolitikai folyamaton bellil mas id6allapotra vonatkozik, a két hatasvizsgalatot nagyban meg-
kiloénbozteti az alkalmazott, illetve alkalmazhatd eszkdzrendszere is. Az el6zetes hatasvizsgalat esetében
a kozgazdasagtan tudomanyos maodszereire épiilé elérejelzésre, becslésre van sziikség, ezért ezekben
az elemzésekben alapvetéen a dontéselméleti médszerek dominalnak, igy a bizonytalansag kezelését lehe-
tévé tévd technikak (dontési és valdszinliségi eldgazasokbdl 6sszedlld dontési fak, dinamikus modellezés
stb.), vagy a statisztikai trendbecslés mddszerei (regresszios egyenes felrajzolasa) johetnek szoba egy adott
beavatkozast megel6zé alternativak felallitasa céljabdl. A hatdsok meghatarozasanak hosszu ideig legin-
kabb ajanlott médszere a kbzgazdasagtani alapl koltség-haszon-elemzés volt. Az utélagos hatasvizsgélat
esetében mar nem kozelité eredmények megfogalmazasat tdmaszthatjuk kdvetelményként egy elemzés
felé, hanem a tényleges - szandékolt és nem szandékolt - hatasok lehetdség szerinti pontos és teljes fel-
tarasat. Az utélagos hataselemzés ezért a tdrsadalomtudomanyok modszertanara épiil mind az adatgytijtés
technikajat, mind a vizsgdlddds stratégidjat (research design) tekintve (GaipuscHex 2016. 808-809).

A kovetkezbkben a hataselemzés e két fajtajat, illetve technikait tekintjlk at.

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

1. Mi a probléma, és ez miért probléma?

Az elézetes hatasvizsgalat folyamatanak elsé |épése a probléma |étezésének visszaigazolasa, az érin-
tettek korének azonositasa, a probléma nagysaganak és jelentéségének megallapitasa, okainak és
kovetkezményeinek elemzése, valamint a probléma fennmaradasanak a valdszinlisége kézpolitikai
intézkedés elmaradasa esetén.

A kérdésre adott valasznak biztositani kell a szlikséges informaciét a politikai dontéshozdk szamara,
hogy létezik-e olyan probléma, amely valamilyen kézpolitikai valaszt, beavatkozast igényel.

2. Miért van a jogalkoténak dolga?

6 Az Eurdpai Unié mindségi jogalkotas (Better Regulation) programjanak iranymutatasait felhasznalva.
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A probléma fenndllasanak, nagysaganak és okainak megdllapitasa utan, az el6zetes hatasvizsga-
lat elemzése soran figyelembe kell venni, hogy az érintettek egyediil képesek-e megfelel6 meg-
oldast talalni, vagy a kormany (amennyiben rendelkezik a megfelelé jogalappal) beavatkozasara,
intézkedésére van sziikség, és igy érhetd el a legjobb megoldas. A kérdésre adott valasznak ele-
gendd informaciét kell nydjtania a dontéshozok szamara, hogy donthessenek a kdzpolitikai valasz
szlikségességérol.

3. Mi a kitlzott célunk?

A hatasvizsgalatnak ki kell jelolnie a megvalésitando kdzpolitikai intézkedés céljat. Egyértelmien meg
kell hatarozni a politikai intézkedések célkitlizéseit, beleértve a kdzpolitikai célok szintjét és azokat
a feltételeket, amelyek alapjan az alternativ kdzpolitikai lehetéségek 6sszehasonlithatéak lesznek.
Ki kell terjednie arra is, hogy mi az értékelt kezdeményezés sikerességi feltétele. Sarkalatos kérdés
annak a megdllapitasa, hogy bekovetkezett-e a kivant hatas, és hogy a végrehajtott beavatkozas ered-
ményeként jott-e |étre, vagy az eredmény mas tényezdknek (is) tulajdonithato.

4. Mik a kiilénbo6z6 alternativak a célok eléréséhez?

A kozpolitikai célok elérésének tobb kiilonb6z6 Utja van. A hatasvizsgalat feladata a megalapozott
dontéshozatal tAmogatdasa Ugy, hogy segit kivalasztani, melyik utat kell kdvetni. Ehhez el6sz6r azono-
sitani, majd szdkiteni kell a rendelkezésre all6 alternativakat, majd kivalasztani a legmegfelel6bbeket
tovabbi elemzésre és 6sszehasonlitasra. A folyamat végén a legmegfelel6bbnek azonositott kdzpoliti-
kai alternativak lépnek be a konkrét hatasvizsgalati fazisba, és kerlil sor konkrét vizsgalatra.

5. Melyek a gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti hatasai és kik lehetnek ezek érintettjei? Miutan sike-
rdalt kivalasztani a lehetséges kozpolitikai alternativak egy csoportjat, egy kiterjedt értékelést kell
késziteni annak gazdasagi, tarsadalmi és kdrnyezeti hatasairdl, valamint ezek lehetséges érintettjeirdl.
A folyamat végén a dontéshozoknak tudniuk kell, hogy a kozpolitikai alternativak milyen mértékben
segitik elérni a céljaikat, milyen elénydkkel jarnak, mekkora koltségvonzattal rendelkeznek, milyen
kovetkezményekkel kell szamolniuk a kiilonb6z6 érdekelteknek, és milyen kockazata van a nem kivant
kovetkezményeknek. Azt is meg kell vizsgalni, hogy a célcsoport esetleges sikere nem mas csoportok
karara tortént-e (kiszorité hatas).

6. Hogyan hasonlithatéak 6ssze a lehetséges kozpolitikai alternativak a hatékonysag és az eredmé-
nyesség (hasznok és koltségek) szempontjabdl?

A kilonb6z6 hatasok értékelését és az érintett résztvevok kozotti megoszlasat alapul véve, a hatéas-
tanulmanynak 6ssze kell hasonlitania a kilénb6z6 lehetéségeket hatékonysag, eredményesség és
koherencia szempontjabdl, valamint aszerint, hogy megfelelnek-e az ardnyossag elvének.

A folyamat végén, az el6zetes hatasvizsgalatnak be kell mutatnia a dontéshozdék szamara valamennyi
I[ényeges informacidt a kozpolitikai alternativak kézti valasztashoz, valamint - ahol ez lehetséges -
a legmegfelel6bbnek tartott megoldasra kell javaslatot tennie.
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7. Hogyan torténik majd a megvaldsitds nyomon koévetése (monitoring) és az azt kdveté értékelés,
utolagos hatasvizsgélat?

A kozpolitikai ciklus részeként a hatasvizsgalatnak ki kell terjednie a megvaldsitas nyomon kdvetésére
és a kozpolitikai intézkedés utélagos 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 kézpolitika esetleges jovébeni fellilvizsgalata soran tapasztalati
informacioval szolgaljon.

A folyamat végén a dontéshozéknak tudniuk kell, hogyan torténik majd a kozpolitika nyomon kéveté-
se és értékelése: ezzel lehetévé teszi a kozpolitika esetleges finomhangolasat és mddositasat, tovabba
informaciokat nyujt a jévébeni beavatkozasok tervezéséhez.
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1. ASZAKPOLITIKAK ELEMZESENEK CELJA, LEHETOSEGEI,
A MEGVALOSITHATOSAG KORLATAI

1.1. AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT CELJA, LEHETOSEGEI

Az el6zetes hataselemzés (vagy hatasvizsgalat) egy adott szakpolitikai program végrehajtasat megel6zéen
késziilé dokumentum: formatuma kotottségek nélkili, célja pedig egyfajta becslés készitése, elérejelzés
nyujtasa a dontéshozék szamara a program végrehajtasdhoz sziikséges beavatkozas varhaté hatasairél.
Ez a vizsgalat az Ugynevezett alappalyabdl (alapszcenaridbal) kiindulva megmutatja, hogy varhatéan milyen
mértékd és irdnyu valtozast idéz el6 az adott beavatkozas, azaz hogyan valtoztatja meg azt a palyat, amely
a beavatkozas hianyaban érvényesiilt volna. Mindezt egyszerlibben szemléltetve:

> alappalya (a kormanyzat nem csinal ,semmit”)

> szakpolitikai program (végrehajtja a beavatkozast)

> hatas (a két eset kilonbsége)

Az alapeset azt feltételezi, hogy a kormanyzat nem avatkozik be az adott szakpolitikai terlleten (példaul
nem vezet be tamogatast a koztisztvisel6k rekreacidjanak céljabol), a modosult esetben viszont azzal
a feltételezéssel kell szamolni, mintha a kormanyzat mar megtette volna az adott beavatkozast. A ketté
eset kozotti kilonbség megmutatja azt a hatast, amelyet az elemzés célul tiizott ki. Tobb dontési alterna-
tiva hatasainak szamszer(sitése igy értelemszerlen valaszt ad arra a kérdésre, hogy az egyes beavatko-
zasi alternativak, vagyis szakpolitikai programok kozil melyiket érdemes valasztani (példaul a kormanyzat
fizetést kiegészité tdmogatast ad a koztisztvisel6knek, vagy kuponkedvezményt, esetleg a szalldsaddkat
tdmogatja). A hataselemzés funkcidja alapvetéen az informacidnyujtas, amelyet tébb tényezére bontha-
tunk az alapjan, hogy milyen informacidkat kivan nyujtani az elemzés a dontéshozok szamara. Ez alapjan
informacio nyujthaté példaul:
> a program ,értékérdl”, azaz mekkora hasznosuldst eredményez a beavatkozas a raforditdsokhoz
képest;
»  amegfigyelni kivant mutatészdmok kivdlasztdsdhoz és az azokban bekdvetkez6 valtozas kivant mér-
tékének meghatarozasahoz;
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»  az azonos célra irdnyuld szakpolitikai programok, alternativdk kézti vdlasztdshoz,
> a kitlzott eredmény kéltséghatékony megvalésitdsdhoz.

Az el6zetes hataselemzés tervezésének 6 kérdései:
1. Hogyan irhato le a sz6ban forgé program?

2. Mi a programmal kit(izott cél?

3. Milyen eredményt szeretnénk elérni? Hogyan képzelhet6 el az alappalya médosulasa?

4. Mik a kitizott cél elérése soran felmeriilé korlatok?

5. Kik az érdekelt/érintett felek?

6. Melyek azok az alapveté hatdsok vagy eredmények, amelyek elérésére az érdekelt felek
torekednek?

7. Mi a tervezett program kapcsolata a kormanyzat prioritasaival?

8. Miért lehetséges (vagy miért lehetetlen) megvaldsitani a programot?

9. 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 kockazatok és akadalyok meriilhetnek fel a program sikere felé vezet6 Gton, és hogyan
lehet ezeket cs6kkenteni?

Az el6zetes hatdselemzés megvaldsitasa problémaspecifikus, az adott programhoz illesztett sajatos |épések
sorozata mentén torténik, mivel a kézpolitikai dontéshozok konkrét, gyakorlati informacios igényeit elégiti
ki, megvaldsitasi utakat tar fel, azokhoz kiilénb6z6 hatékonysagot rendel, ezaltal 6sszehasonlithatova, mér-
hetévé teszi a kiils6é szemlélé szdmara 6sszehasonlithatatlannak tiné tarsadalmi valésagot.

Az el6zetes hatasvizsgalat altaldaban korabbi hatasvizsgalatok és kutatasok eredményeire tdmaszkodva,
valamint hasonlo programok hazai és nemzetk6zi tapasztalatait is felhasznalva (benchmark) becsili meg
a megvaldsitani tervezett program, beavatkozas/intézkedés varhaté hatasait. Visszautalva a korabban leirt
kozpolitikai ciklusra, erre jellemzéen a program, beavatkozas/intézkedés tervezési szakaszaban, a dontés-
el6készités folyamataban kerdl sor, amikor mar ismertek az intézkedés céljai, eré6forrasai.

A hatasvizsgalat tobb megkozelitéssel és szamos modszerrel végezhetd, amelyek legtobbjének alkalma-
zasa specialis szaktudast igényel. Ebben az esetben valamilyen elérejelzé (gyakran tobb szempontu elem-
zés vagy mikroszimulacios) modell segitségével torténik a hataselemzés. Utaltunk mar ra, hogy a targynak
nem célja a téma részletes, mély targyalasa, csupan az alapfogalmak és 6sszefliggések gyakorlati alkalmaz-
hatésaga és a szemléletatadas.

Kiindulépontnak tekintjik, hogy a hatasvizsgalatok f6 célja a kodzpolitikai intézkedés/beavatkozas
varhaté tarsadalmi hatasainak feltarasa. A vizsgéalat soran térekedniink kell a hatasok teljes kor( feltér-
képezésére, ezért meg kell vizsgadlnunk, hogy a beavatkozas Ugynevezett szandékos hatasai mellett milyen
ugynevezett nem szandékolt (vagy externalis) hatasok lépnek fel. Ezek a nem szandékolt hatasok érinthetik
a beavatkozas nem célzott szerepl6it vagy egyéb szakpolitikadkat. Példaul egy szocidlis bérlakasprogramnak
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a raszorulék és az ingatlanfejleszté6k a beavatkozas szandékolt érintettjei, de a kedvezményezetti korbdl
kiszorulok, vagy az ingatlant bérbeaddk szamara is jelentkeznek majd hatasok az intézkedés kovetkezté-
ben. A példa alapjan tipikus nem szandékolt hatas lehet a programbdl kimaradék hatranyosabb helyzetbe
keriilése, ezt nevezziik kiszoritasi hatasnak. Egy masik nem szandékolt hatas az Ugynevezett holttehervesz-
teség, amely példaul akkor keletkezik, ha a kdzpolitikai program olyan szerepl6knek nyujt tAmogatast, akik
a tdmogatas nélkiil is elboldogulnak. Példaul, ha egy helyi vallalkozasok letelepedését tamogatd program-
ban mar helyi szinten mikodé és tevékenykedd vallalkozasok is tAmogatast nyernek. Ebben az esetben
a tAmogatas Osszegét tarsadalmi szempontbdl elpazaroltuk, hiszen ha helyette olyan szereplének itéltiik
volna oda, aki annak hidanyaban nem tud vallalkozast inditani, azzal 6sszességében nagyobb mérték(i gaz-
dasagi fejlédés valdsult volna meg. Fontos megjegyezni, hogy az elemzék komoly problémaja, hogy ezek
a hatasok sokszor nehezen vagy egyaltalan nem mérhetéek. Ahhoz tehat, hogy el tudjuk kiloniteni a kiilon-
b6z6 hatasokat, at kell latnunk, hogy valéjaban milyen mechanizmusok allnak a hatasok mogott, és azokkal
6sszhangban kell megtervezniink az elemzést, hogy a tarsadalmi hatasok mellett az ilyen értelemben vett
koltségek kérdése is felvethet6 legyen.

A jogszabalyi hatasvizsgalatok szemszogébdél nézve ugyanez a dilemma vetddik fel. Egy jogszabaly meg-
alkotasa kdzgazdasagi értelemben szinte semmibe nem kerdil, és viszonylag rovid idé alatt véghezvihet6.
Am a valdsag nem ezt a logikat koveti. Az el6készitetlen jogszabaly nem éri el céljat, esetleg negativ, nem
szandékolt hatassal jar, mikozben nyilvanvalé alkalmatlansagaval a jogrendszerbe vetett bizalmat rombol-
ja. Masfelél a jogszabaly akkor is jelentds tarsadalmi koltségekkel jarhat - és a legtébb esetben jar is -,
amikor koltségvetési hatasai nincsenek. A kézgazdasz példaul felhivja a figyelmet arra, hogy a jogszaba-
lyok szamos alternativat kizarnak (megtiltanak) a gazdasagi folyamatokban, noha a gazdalkoddék esetleg
azt valasztandk mint legoptimalisabb megoldast. Vagy azok betartdsa gyakran direkt koltségekkel jar (pél-
daul tanusitvanyok, engedélyek kotelezé beszerzése, adozasi szabalyok valtozasa gyakran nagyobb alkal-
mazotti 1étszamot igényel). Maskor a mindennapi munka soran tobbletfeladatok jelennek meg (példaul
kilonféle adatszolgaltatasi, adminisztracios kotelezettségek). Ez utobbi kifejezetten jelentds lehet, ezért
az EU-ban és Magyarorszagon is egyre nagyobb figyelmet kap. A j6 elézetes hatasvizsgalat igy torekszik
teljességében attekinteni a varhaté tarsadalmi szint( hatasokat és koltségeket.

1.2. AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT FOBB LEPESEI GYAKORLATI SZEMPONTBOL

,Nulladik” [épésnek tekintjik az elemzés néhany sarokpontjanak kijelolését: ezek a szandék, az idd,
az eréforras és a mélység.
Fontos feltarni a hatasvizsgalat szereplbinek szandékait, amely soran a résztvevék motivaciéjat kell atgon-
dolnunk, valamint a hatasvizsgalat funkciéjaval és szempontjaival kapcsolatos elvarasokat kell sszehangolni.
Motivacié: az egyes résztvevék elvarasainak szambavétele.
Funkcio: a motivaciok 6sszegzése alapjan hatarozhatjuk meg, hogy mit akarunk elérni a hatasvizsgélattal.
Szempont: mire gyakorolt hatas(oka)t vizsgalunk?
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Az elemzés lefolytatasara rendelkezésre all6 idé a munka fontos adottsaga, amelyet a hatas vizsgalat elké-
szitése el6tt fontos meghatarozni. Eszerint beszélhetlink:

»  gyorselemzésrdl, amely maximum par nap alatt elkészl;

»  attekint6 elemzésrél, amely par hetet vesz igénybe;

> mélyelemzésrél, amelynek elkészitése néhany hénapig tart.

Az eréforrdsok szambavételekor:
> amar rendelkezésre all6 és a szervezeten kivilrél beszerzendd kapacitasokat,
> ahuman, az anyagi és az eszkdzjelleg( (infrastruktira, adatbazisok) eréforrasokat kell szamba venni.

Az elemzés mélységét a legjobban gy tudjuk kijel6lni, ha a hatasok vizsgalatat az alabbi szempontok szerint
jellemezziik:

> a szakpolitikai beavatkozas (példaul helyi gazdasagfejlesztés, a kdzigazgatas személyi allomanya)
szliken vett terlletén belll tarja-e fel a hatisokat, vagy a tovagyir(izé (spillover) hatasokat is figye-
lembe véve mas teriiletekre is kiterjed,;

»  az el6z6 ponthoz kapcsolddéan csak a koltségvetési hatdsokra terjed-e ki az elemzés, vagy a széle-
sebb értelemben vett tarsadalmi, kornyezeti és egyéb hatasokra is;

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

»  az érintettek szempontjabdl vizsgalva a helyzetet, mennyiben értékeli a beavatkozas célcsoportjat,
vagy - a hatasok teljességének attekintésére torekedve - a tovagylir(izé (spill-over) hatasok érin-
tettjeinek, a beavatkozas okozta valtozas nyerteseinek és veszteseinek varhato reakcidit;

> milyen id6tavra terjed ki: rovid, kozép- vagy hosszu tavu. Fontos szempont lehet, hogy a beavatko-
zas és a hatasok milyen id6tavban jelentkeznek, valamint, hogy az elézetes hatasvizsgélat esetén
a dontésre, illetve utdlagos hatasvizsgalat esetén a visszacsatoldsra, a kdzpolitika értékelésére
mikor kertil sor.

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

Ennek fébb elemei, Iépései a kbvetkezbk:
> ajelenség azon elemeinek meghatarozasa, amelyekre a program kozvetlendiil hat;
»  a foébb érintett szereplék és a probléma altal befolyasolt jellemzdéik meghatarozasa, amelyekhez
paramétereket rendellink;
»  végiggondoljuk, hogy a legjelentésebb hatasok és az érintettek jellemz6i kozott milyen ok-okozati
Osszefliggések allhatnak fenn;
»  ezeket a kapcsolatokat példaul egy folyamatabra segitségével dbrazoljuk.
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Masodik lépés:

Az Osszefliggéseket kiilonb6z6 mddszerekkel igyeksziink szdmszertsiteni. Ez egyrészt médszertani, mas-
részt informacios (adatigény) kihivasokat is jelenthet. El6fordulhat, hogy bizonyos hatasokat nem tudunk
szamszerUsiteni (példaul egy nagyvallalat valaszreakcidjat), de ez nem jelenti azt, hogy figyelmen kivdil
hagyjuk. A szamszer(sitéshez sziikséges informaciok eldallitasa kiilonb6zé modszerekkel torténhet:

»  benchmarking, azaz hatasegytthatok atvétele tanulmanyokbdl, nemzetkozi standardokbol:

korabbi, hasonlé programok hazai vagy nemzetk6zi hatasvizsgalatainak feldolgozasa és az abban szereplé
mért hatasok alapulvétele;

»  kérdébives adatfelvétel vagy szakértbi becslések;

»  statisztikai modszerek alkalmazasa;

»  modellek épitése.

Harmadik Iépés:

A hatdsok értékelése. Fontos eszkOGze a szcenarié- vagy forgatékonyv-elemzés, amelynek lényege,
hogy (kilonb6z6) esetek lehetséges végkimeneteleit hasznaljuk. Ekkor a kilonféle forgatékonyvek eltérd
értékekkel becsiilik a szdmszer(sitett hatasokat.

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

Hasonléan fontos, hogy a program gazdasagos-e, azaz a cél a lehet6 legalacsonyabb koltségek mellett
érhet6-e el ezen beavatkozasi eszkoz alkalmazasaval, illetve a program koltséghatékony-e, tehat hasznai
és hosszabb tavon felmeriilé6 hozamai indokoljak-e a felmertilé koltségeket.

Kvantitativ célokkal nem rendelkezé beavatkozdsok esetén meg kell vizsgalni, hogy meg valdsul-e
a hatékonysag, a méltanyossag, az adminisztrativ kivitelezhet6ség.

1.3. AMEGVALOSITAS KORLATAI: A GYAKORLAT ELTERESEI
A KOZPOLITIKAI MODELLTOL

Erdemes néhany pontban réviden kitérni a hataselemzések elméletére és a gyakorlati alkalmazasakor meg-
jelend problémakra, eltérésekre (HanaL-GasbuscHek 2002. 22-25.).

»  Célok meghatdrozatlansdga: gyakori hiba, hogy a kdzpolitikai probléma felmerilése utan a figyelem

a kezeléséhez sziikséges eszkdzokre irdanyul, és nem jut elég id6 annak a meghatarozasara, hogy

az eszk6ézoknek milyen célokat kellene szolgalniuk. Egy fiktiv példaval illusztralva: a vidéki falvak

elnéptelenedésének megakadalyozasarél hoznak torvényt, amelyben el6irnak az énkormanyza-

tok szamara feladatokat (iskola, kényvtar, bolt, posta fenntartasa), viszont az 6sszetett probléma

célrendszerével a jogszabaly mar nem foglalkozik. Célrendszernek tekintheté a munkalehetdsé-

gek biztositasa, a szolgaltatasok elérhetésége, az infrastrukturalis minimumok meghatarozasa stb.
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Azonosithatd a racionalis cél-eszkdz logika hidnya, amelynek egy lehetséges megoldasa, hogy a jogi
dokumentum mellett elkésziil egy kozpolitikai szemléletl beavatkozasi stratégia, amelybdl kovet-
keznek a jogszabalyi intézkedések.

Az eszkdz- és erbforrdsigény szisztematikus felmérésének hidnya: elmarad vagy hidnyos a dontés rovid
és hosszl tavu (koltségvetési) hatdsainak, a human és mas eréforrasigények feltarasa, valamint
a megvaldsitas szervezési feladatainak értékelése stb. Probléma lehet még maganak a hatas-
vizsgalatnak a kiterjedtsége, mélysége, modszere, megbizhatdsaga és megfelelsége (példaul kiter-
jed-e a jelentésebb nem kivanatos hatasokra) is.

A megvaldsitds elmaraddsa vagy korldtozott végrehajtdsa: a probléma felismerése, a beavatkozasi szan-
dékok és néha még a megalkotott jogszabalyok ellenére is gyakori a valodi végrehajtas és jogszabaly
érvényeslilésének elmaradasa, vagy a végrehajtas soran torzulnak a beavatkozas/intézkedés koz-
politikai céljai.

A visszacsatoldsok elmaraddsa: a kozpolitikai ciklus |ényeges eleme a beavatkozas/intézkedés
értékelése. A megvaldsitas soran gyljtott adatok, tapasztalatok rendszerezése, elemzése fontos
informaciodval szolgalhat a végrehajtas nyomon kdvetéséhez, valamint a beavatkozas értékeléséhez.
Specidlis szakértelem kérdése: a modern kor kormanyzati kihivasaira valaszolni képes kdz politika-
elemzés, a hatastanulmanyok készitése magas szintli, specidlis szakértelmet igényl6é feladat.
A nemzetkoézi példak alapjan a jelent6és programok hataselemzéseit felkésziilt szakemberek 6ssze-
tett médszertan alapjan, empirikus és alkalmazott kutatasok modszereit is alkalmazva végzik.

2. AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT KOZPOLITIKAI MODSZEREI

Az egy adott kdzpolitikai program varhato hatasainak elemzésekor felmeriilé mddszerek sokfélék lehetnek.

Ez mindenekel6tt az elézetes hatdselemzés problémaspecifikussagabdl fakad, ami a vizsgalt programot

egyedi esetnek tekinti. A moédszerek elkiilonitése ezért nem egyezményes, az egyes modszereket egy-

befoglalé elemzéstipusok hatarvonalai 6sszeérnek. Elhatarolasukkor arra a kérdésre kell valaszolni, hogy

vajon mennyire szisztematikusan allnak hozza az adott program vizsgalatdhoz. Ez alapjan a médszereknek

0sszesen harom csoportjat kiilonboztethetjik meg (HanaL-GasbuscHek 2010, 292):

)
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Intuitiv médszerek, amelyek legfébb jellemzéje a szisztematikus jelleg hidnya. Ez azonban semmit
nem von le a modszer értékébdl; a modellezést, kalkulaciét itt ugyanis az elemzést végzé ismeretei,
tapasztalatai helyettesitik, ezek birtokaban mond véleményt a megvaldsitandd program varhaté
hatasairél. Az intuitiv modszerek hasznalata leginkabb akkor indokolt, ha a szisztematikus elem-
zések nem érnek célt, vagy azok lefolytatasa a program jellegébél adéddan eleve nem lehetséges.
Megvalésithatésdgi mdédszerek, amelyek kdzos metszete a tobbé-kevésbé szisztematikus modelle-
zés megléte, az adott program megvaldsithatdsaganak kiilonb6z6 szempontok szerinti vizsgalata.
A vizsgalat fokusza irdnyulhat a tarsadalom, az igazgatds vagy a gazdasadg szegmenseire, azaz
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valaszt adhat arra a kérdésre, hogy a program megvaldsithatd-e az adott tarsadalmi kontextusban,
a rendelkezésre all6 igazgatasi kapacitasokkal és koltségvetési keretek kozott.

»  Szisztematikus médszerek: a hataselemzés szisztematikusan végzett elemzéseinek alapjat képezd
technikdk, amelyek az elérheté adatok alapjan tényszerd, szdmszer(i eredményeket produkald
mennyiségi (kvantitativ) méréseket takarnak, ellentétben az el6z6 két csoport legféképpen miné-
ségi jellemzésen alapulé elemzésével.

A fejezet tovabbi részében réviden bemutatjuk a legfontosabb vizsgalati médszereket.

2.1. KOLTSEG-HASZON ELEMZES

A kézgazdasagi szemlélet( koltség-haszon elemzés (cost-benefit analysis - CBA) lényege, hogy szdmszerU-
siti és pénzben kifejezi a kozpolitikai intézkedés vagy a megvaldsitasra alkalmas alternativak valamennyi
(vagy csak a legfontosabb) koltségét és hasznossagat.

A moédszert széles korben alkalmazzak hatasvizsgalatok és megtérilési szamitdsok készitésekor, de
a kozpolitikai ciklus lehetséges megoldasi javaslatainak értékelési szakaszaban a legelterjedtebb. A méd-
szer legtobbszor az elosztasi hatasokat (ezen az allam altal elvont jévedelem-Ujraelosztast értjiik) figyelmen
kivil hagyja, és csak annak a kézpolitikai/szabalyozasi alternativanak a kivalasztasara 6sszpontosit, amelyik
a legnagyobb netté hasznot eredményezi. Ennek megfeleléen a koltség-haszon elemzés soran leginkabb
alkalmazott metddus a nettdhaszon-szamitas. Ez kilonbozik a haszon-koltség arany moédszerétél, amit
jellemzéen a koltséghatékonysag-elemzés soran alkalmaznak. El6bbi esetén inkabb kivonjak a haszonbdl
a koltséget, mint a hasznon és a koltség hanyadosat vennék.

Szolnak érvek és ellenérvek is amellett, hogy a kbzpolitikai javaslatok 6sszehasonlitasara ezt az elemzésti-
pust érdemes-e valasztani. Legfébb elénye abban rejlik, hogy képes objektiv mértékegységek hasznalataval
(szdmszerUsitett értékek) 6sszehasonlitani az alternativ lehetoségeket és kivalasztani a tarsadalmilag legop-
timalisabb megoldast, azaz amit az altalanos kézgazdasagtani értelemben tarsadalmi haszonként ismeriink.
Ezt a hasznot kapcsolhatjuk a j6 allam és j6 kormanyzas (good governance) modern célrendszeréhez, amely
a hazai szakirodalomban a Magyary Program nyoman az ,egyének, kdzosségek és vallalkozasok igényeit
a kozjé érdekben és keretei kozott, a legmegfelelébb mdédon szolgélja” (Kaiser 2010. 7.). A CBA hatranyai
viszont gyakran meglehetésen komolyak lehetnek. A mddszer altalaban 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 fellil hianyzik bel6le az objektivitas, amikor bizonyos
paraméterek kivalasztasara kerlil sor, amelyek az értékelés soran egy bizonyos kozpolitikai alternativa ja
vara billenthetik a mérleg nyelvét a tobbivel szemben.

Osszegezve, a CBA segithet egy kdzpolitikai intézkedés teljes hatasanak felmérésében, és abban, hogy
megérte-e a raforditas. Emellett bizonyitékul szolgal a tanulmanyozott intézkedés hatasvizsgalataban hasz-

41



KOZIGAZGATASI FELADATELLATAS HATEKONYSAGA ES HATASELEMZESE

nalt feltételezések és eldrejelzések érvényességére és megfeleléségére. A kbltség-haszon elemzés alkalma-
zasanak egyik jelentds elénye a visszatekintd értékelések (utdlagos hatasvizsgalat) soran, hogy a kozpoli-
tikai intézkedés koltségeit és hasznait attekinthet6 és megfeleléen alatdmasztott médon veszi figyelembe.
A moédszer elbsegiti a koltségvetési elszamoltathatdsagot, és felhasznalhaté a kormanyzati intézkedések
hozzaadott értékének bemutatasara, alatdmasztasara is. A CBA-maddszerrel néha nehézkes a pénzben nem
szamszerUsithetd koltségek és hasznok szamszerUsitése, illetve elé6fordulhat, hogy szamos feltételezésen
alapulhat az egész folyamat. Ennek eredményeképpen fennall a lehetésége annak, hogy az eszmei értéket
vagy az eredményt (outcome) alul- vagy tulbecstilik, illetve akar figyelmen kivil hagyjak. Ennek készénhe-
téen a tébbszempontu elemzés alkalmazasa egyre gyakoribba valik.

2.2. TOBB SZEMPONTU ELEMZES

A tébb szempontu elemzés (multi-criteria analysis - MCA) lényege, hogy segit dontésre jutni a meghata-
rozott célok és a kapcsolédo feltételek alapjan. Jellemzéen az MCA-t arra hasznaljak, hogy értékeljék és
rangsoroljak az alternativ lehetéségeket egy hataselemzésben, vagy értékeljék egy utélagos hatasvizsga-
latban, értékelésben, hogy a kiilonbo6zd kitlizott célok milyen mértékben teljesiltek, illetve nem teljesdil-
tek. A kivalasztott szempontok tartalmazhatjak a KKV-kra gyakorolt hatast, az alapvetd jogok védelmének
mértékét, a fogyasztdk védelmét stb. A tdbb szempontl elemzés kiléndsen hasznos, amikor a hatas-
elemzést 6sszhangba kell hozni a specifikus kézpolitikai célokkal. Kévetkezésképpen az elemzé médszert,
a hatékonysag- és eredményesség-értékeléseket, valamint a szabalyalkotas koherencidjat egyszerre bizto-
sitd eszkozként alkalmazzak. Ez a mddszer lehetévé teszi az elosztasi hatasok (példaul érintettek tipusa,
tertleti kilonbségek vagy idd) rogzitését és bizonyitasat, valamint a dimenzidk kozott kereszthatisokat
(példaul a gazdasagi, tarsadalmi vagy kornyezeti hatasok kozott Iétrejovo kereszthatasok).

A tobb szempontl elemzés legfébb elénye a kbltség-haszon elemzéssel szemben, hogy nem rejti el
az eloszlasi hatasokat (distributional impacts) és a kereszthatasokat (trade-offs) egyetlen 6sszesitett értékbe.
Eppen ellenkezdleg: lehetSséget ad a kiilonbozé kézpolitikai alternativak elényeinek és hatranyainak
elbiralasara a fébb szempontok (amelyek szadma altaldban tébb, mivel nemcsak hatékonysagot, hanem
az eredményességet és a koherenciat is elsédlegesen figyelembe kell venni az alternativak rangsorolasa-
kor) szerinti hatasgorbéjlket alapul véve.

Osszegezve, az MCA-t jellemzéen az értékelési folyamat végén alkalmazzak azzal a céllal, hogy a végsé
kovetkeztetéseket levonjak. Kilonosképpen hasznos lehet 6sszetett beavatkozasok esetében, amelyek
eltéréen szamszerdsitett, kiilonb6z6 mértékegységekkel ellatott és/vagy mindségi hatasokat (amelyek nem
szamszerUsithet6ek) tartalmaznak.
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2.3. MODELLEZES

A tobb szempontu elemzéshez kapcsoléddan tériink ki a modellezés mddszerére. A modellépités altala-
ban részletes elemzés soran feltart hatdsmechanizmusokra éplil, amely az 6sszefliggések elméleti hatte-
rének és a szamitasok paramétereinek megalapozottsagat, valamint a relevans benchmark-értékek alapos
attekintését jelenti. A modellezés jol hasznalhaté gyakran ismétlédé elemzési feladatok gyors, megbizhato
eredménnyel jaré6 meghatarozasahoz. Elénye, hogy csak egyszer kell felallitani a modellt, a kellé valtozék
behelyettesitésével pedig barmikor gyorsan kiszamolja a kivant hatasokat. A modellezés impozans és szél-
eskorlen alkalmazhaté technika. Hatranya, hogy bonyolultsaga miatt sokszor tulértékelik megbizhatésagat.
Mivel a modell a valés hatasok egyszer(isitésére éplil, a vizsgalat megbizhatdsaga és hitelessége érde-
kében célszer(i minden esetben atgondolni, és - lehet6ség szerint - kiegésziteni mas modszertannal is.

2.4. LEGKISEBBKOLTSEG-ELEMZES

A legkisebbkoltség-elemzés az el6zetes hatasvizsgatok készitésénél a legelterjedtebb. Kizarélag a kolt-
ségeket veszi figyelembe annak érdekében, hogy az alternativ lehetéségek kozil kivalassza azt, amelyik
a legalacsonyabb netté koltséggel jar. Ezt a modszert akkor célszer( valasztani, ha a haszon allandé, és csak
azt kell elddnteni, hogy melyik Uton, milyen kbltségek aran érheté el. A kbltségek pontos szamszer(sitésére
vagy akar mennyiségi meghatarozasara sincs sziikség, de a lehetéségek kdzotti viszonylagos nagysagat
meg kell hatarozni.

2.5. KOLTSEGHATEKONYSAG-ELEMZES

A koltséghatékonysag elemzés (cost-effectiveness analysis - CEA) soran mennyiségileg kell meghatarozni
(nem pénzben szamszerUsiteni) azt a hasznot, amelyet a tarsadalom egy forint/ eurd/dollar koltséggel allit
elé. A koltséghatékonysag-elemzés nagyon hasonlit a kéltség-haszon elemzésre, azonban a szamszerUsi-
tett haszon helyett mas mértékeket hasznal, mint példaul a megnovekedett varhaté élettartam, az iskolai
végzettség szintjének novelése, csokkentett kdrosanyag-kibocsatasok stb.

A hatasvizsgalatok soran az alternativdk 6sszehasonlitasara alkalmazott médszer jellemzéen az ugy-
nevezett haszon-koéltség arany, amely a haszon és a koltség hanyadosat jelenti. Ezt a médszert altaldban
valamennyi, kiadassal jaré kozpolitikai programban (intézkedéscsomagban) alkalmazzak, mivel a kulon-
b6z6 programok koziil ez vezet a legjobb ar-érték arany felismeréséhez. Néhany jellemzé kérdés, amely
a koltséghatékonysag-elemzés segitségével megvalaszolhaté: ,Hany Uj munkahelyet lehet teremteni
egységnyi forint raforditasaval?” vagy ,Hany tovabbi élet menthetd meg minden elkoltétt forinttal?”

A CEA kevésbé konnyen alkalmazhaté olyan intézkedések esetén, amikor egynél tobb célkitlizés van
jelen. Ha a beavatkozas szamos célkitlizés elérésére térekszik (példaul munkahelyteremtés és kérnyezet-
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védelem), vagy tartalmaz kozvetett hatasokat, az elemzé mddszer eredménye félrevezetd vagy irrelevans
lehet.

Osszegezve, a koltséghatékonysag-elemzést nagyon gyakran alkalmazzak az értékelt kozpolitikai intéz-
kedés és a legjobb gyakorlat vagy mas, hasonlé célok elérésére torekvd beavatkozasok 6sszehasonlitasara.

2.6. A KOCKAZATELEMZES

A kozpolitikai beavatkozasok kozgazdasagi szemléletli hagyomanyos koltség-haszon elemzéseit egésziti
ki. A mddszer jellegzetesen a biztonsagi, egészségligyi, kornyezetvédelmi kockazatokat elemzi. A folyamat
soran megbecsiilik a kedvezétlen kovetkezmények nagysagrendjét és ezek bekovetkezési valdszinliségeit.
Célja, hogy 6sszehasonlitsa e kockazatokat beavatkozas/intézkedés nélkdl, illetve a beavatkozas/intézke-
dés megvaldsuldsa esetén.

A kockazatelemzés alkalmas kiegészité6 modszer a kiilénb6z6 tipusu kockazatok attekintésére, valamint
a tovabbfejlesztett kozgazdasagi modellbe beépités esetén ezek szamszer(sitett kifejezésére.

2.7. ASWOT-ELEMZES

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

Az értékelés kontextusaban ez a médszer jol alkalmazhato példaul egy projekt altal nyujtott szolgélta-
tasok értékelése soran.

Altaldban csoportmunka keretében vitatjdk meg a kildnbozé véleményeket, és azokat egy SWOT-
matrixba rendezik. A SWOT atalakithatja az eddigi gyengeségeket egy épité jellegl tanulasi folyamatta.

A SWOT nem egy analitikai eszk6z 6nmagaban, inkdbb egy mddja az el6zetes elemzések 6sszegzésé-
nek, amely hozzajarul a kbvetendd stratégia (példaul ,védekezd” vagy ,tdmadd”) kialakitasdhoz.

A hatasok meghatarozasanak hosszu ideig leginkdbb ajanlott moédszere a kbzgazdasagtani alapu
koltség-haszon elemzés volt, amely szisztematikus kvantitativ médszerként értelmezhetd. Egyre nagyobb
hangsulyt kapnak ugyanakkor azok a moddszerek, amelyek a tények feltirdsa mellett vagy helyett
a felek szempontjait elemzik, keresve a k6zos, esetlegesen kompromisszumos, elfogadhaté megoldasokat
(GaspuscHek 2016, 808). Erre a szemléletre igyeksziink utalni a mintaelemzésekben és a tantargy soran
feldolgozott esettanulmanyokban.
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3. EGY ADOTT l,(éZPOLITIKAI TERULET MINTAELEMZESE
(ESETTANULMANY)

A kozigazgatasban az elmult évek intenziv reformfolyamatainak eredményeképpen a személyi dllomanyon
faradtsag és a kiégés (burnout) tlinetei, valamint motivacidjanak csokkenése valt érzékelhetévé, amelyeket
belsé felmérések és kutatasok is visszaigazoltak. A helyzetelemzések megallapitasa szerint ennek a valtozé
kérnyezethez val6 folytonos alkalmazkodas okozta munkahelyi stressz, a munkaeréhidny okozta szervezeti
tulterheltség és a gyakori tulérak a legfébb okai. Az elébb emlitett okok mellett egy kevésbé vart, még-
is jol kivehetd, Gjabb ok is kitint: a mindségi regeneracié elmaradasa, vagyis a tisztvisel6k nem tudnak
kell6képpen feltdltédni és kikapcsolddni a szabadsaguk alatt. A kormanyzat stratégiai emberieréforras-
menedzsmentért felelés helyettes allamtitkara - alternativ javaslatokat is figyelembe véve - azt a stra-
tégiai célt fogalmazta meg, hogy az allamnak és kozigazgatasnak alapvetd célja fenntartani és fejleszteni
a személyi dllomany képességeit, aminek egy jelentés kockazata a felmérésekben is megjelené korlatozott
mérték(, mindségi regeneracio. Ennek elémozditasa érdekében kormanyzati intézkedésre van sziikség.

Az intézkedésjavaslat szerint valamennyi kézigazgatasban dolgozé fix (bruttd) 40 000 forint 6sszegy,
egységes mértékd tdulési tAmogatasban részeslilne, amelyet belfoldon tudna érvényesiteni.

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

Az elemzés sarokpontjai kdzll a mélység kialakitasara tértink ki. Az adott esetben a hatasok szliken vett
hatasdimenziéjat a kdzigazgatas személyi dllomanyanak motivaltsaga, a kdzigazgatas személyzetpolitikija
jelenti. A hatasok tovabb gylrizhetnek a turizmusra és altaldban a nemzetgazdasagra. A hatasok szamos
kozvetlen és kozvetett koltségvetési hatassal birnak. Az eset jol lathatd kihivasa, hogy a hasznok és a nem
szandékolt hatasok (példaul a nem kedvezményezetti kdrbe tartozo allami alkalmazottak csalddottsaga,
motivacidcsokkenése) kevésbé szamszerlsithetéek. Az elemzésnek itt a rovid és (a felhasznalhatosag fligg-
vényében) a kbzéptavu hatasokra kell figyelemmel lennie.

A kozigazgatasban dolgozd koztisztvisel6k és kormanytisztvisel6k |étszama korilbelil 110 000 f6
(A koztisztvisel6k és kézalkalmazottak létszdma a kéltségvetési intézményekben, 2016).

Az intézkedés szamos szereplét, szamos jellemzéjében (valtozoiban) érint. igy az Gdiilési tamogatas
érintettjei (és érintett valtozdik) a kdvetkezbk (a gondolatmenetet lasd: Szepesi 2013):

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

»  aszallashely-szolgdltatast nyujtd cégek a tevékenységiik forgalma és jovedelmezdsége révén,

»  avendéglatasban és turizmusban tevékenységet végz6é vallalkozasok szintén a forgalmuk és jove-

delmezéség révén,

»  a kormanyzat a kozponti koltségvetés kiadasi tobblete és a generdlddo tébbletbevételek révén,

> az 6nkormanyzatok a bevételek (k6zvetlen: idegenforgalmi add, kdzvetett: példaul iparlizési ado)

révén és tobbletkoltségek (példaul adminisztracios koltségek) megjelenése miatt,

»  egyéb érintettek, példaul a tAmogatasban nem részesiilé alkalmazottak.
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Az érintettek felsorolasat még folytathatnank, amennyiben a vizsgalat kiterjed(ne) a munkaadé (koltség-
vetési szervek) egyes adminisztrativ terheire is. Az elézetes hatasvizsgalatok soran azonban a probléma
komplexitasat az egyszer(sit6 feltevések oldjak, amelyek lehataroljak a vizsgalat korét és ezzel korlatozzak
az érintettek és a vizsgalando jellemzoék listjat is. Ezen feltételezések hidanyaban a vizsgalat vég nélkiil
folytatédhatna, hiszen minden mindennel 6sszefiigg. Példaul a kdtelezé tavollét bevezetésével kapacitas-
problémak, ebbdl fakaddan pedig hatékonysagcsokkenés meriilhet fel, mivel szamos kozigazgatasi szerve-
zetben nem teljes kor(ien megoldott a munkakorok helyettesitése; vagy a turizmus allami tAmogatasaval
a megnovekedett keresletre valaszul a szallashelyek arat emelhetnek, ami megjelenhet az inflacidban is.
A sort szinte vég nélkiil lehetne folytatni, de érezzik, hogy az indirekt hatasok kiterjedt folyamataban
elébb-utdbb lesz egy olyan pont, amikor a létrejové hatds mar kivil lesz a még mérhetd tartomanyon.

Az el6zetes hatasvizsgélatot folytatd elemzé tehat a probléma lehatarolasanak fontos eszkdzeként
alkalmazza az egyszerUsit6é feltevéseket, amelyek nélkil az elemzés elvégezhetetlen lenne. Ez azonban
nem menti fel azon koételezettsége aldl, hogy feltevéseit az elemzésében egyértelm(ien leirja, és meg-
vizsgélja, hogy mennyiben korlatozzak a kdvetkeztetések levonasaban, illetve mennyire érzékenyek arra
az eredmények.

Milyen hatasok mertlhetnek fel ebben a konkrét esetben? A hatasok az érintettek fébb véltozéiban
jelentkeznek, igy azokat az érintettek (alkalmazottak, kézponti kormanyzat, vallalkozasok, 6nkormanyzat)
és a hatastipusok (gazdasagi, tarsadalmi, kérnyezeti, mentalis) szerint érdemes csoportositani. A teljesség
igénye nélkil az alabbi potencidlis hatasok meriilhetnek fel:

»  a kedvezményezett allami alkalmazottak fasultsdganak és kiégésének csokkenése, rekreacidjanak

és motivacidjanak névekedése,

»  az dnkormanyzat bevételeinek és adminisztrativ terheinek névekedése,

»  a kozponti koltségvetés kiadasi és bevételi oldalanak valtozasa,

»  valtozas a foglalkoztatottsagi mutatékban,

»  szallashelynyqjté vallalkozasok forgalomndvekedése - csucsidészakokban kapacitasbévités,

> anem kedvezményezetti kdrbe tartozé allami alkalmazottak csalédottsaga, motivaciocsdkkenése,

»  anemzetgazdasagi értelemben vett kozigazgatasi szektor kibocsajtasanak csokkenése.

Egyéb felmeriilt, tovabbgylir(izé hatasok:
»  vallalkozasok indulhatnak és keriilhetnek at a vendéglatasba és a turizmusba,
»  aturizmusban dolgozék [étszamanak béviilése és bérnévekedése,
> a keresletnovekedés aremelkedést eredményezhet, ami az inflacié ndvekedéséhez vezethet.

A probléma elemzésének kulcselemeit a koltségvetési hatasok, valamint a kedvezményezett allami alkal-
mazottaknal jelentkezé motivacids hasznok és ezek szamszer(sitése jelentik. A szamszerGsités komoly
moddszertani dilemmait az aldbbiakban erdsen leegyszer(sitve, egy egyszer(i gondolatmenettel késziilt
szakért6i becsléssel szemléltetjiik.
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Elemz6 kérdés Valasz (szamitas) Megjegyzés

Az intézkedés bruttd Gsszegét meg-
szoroztuk a kormanytisztvisel6k és
koztisztvisel6k KSH szerinti atlagos
|étszadmadataival.

110 000 (f8) x 40 000 (Ft) =
Mennyit koltink a programra? 4 400 000 000 (Ft), azaz
4,4 millidrd forint.

Hany allami alkalmazott kap ebbdl

(idiilési timogatast? 110 000 dllami alkalmazott.

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

Mennyivel jelent ez maximalisan
tobb belfoldi vendégéjszakat?

Az orszagos atlagos szallasarak
4400 Ft/éj.

Nehezen aldtdmaszthatd szakértéi
10%-kal. becslés. Minden 7. alkalmazott tavo-
zik kiégéses jelek miatt. (fiktiv)

Mennyivel csokken a fluktuacio az
érintett szervekben?

A mintaelemzéshez kapcsoléddan szamos kérdésre prébalhatunk kiilonb6z6 médszerekkel (kordbbi hazai
és nemzetkozi tapasztalatok, becslések, adatfelvétel, modellezés stb.) valaszt adni, amelyek eredménye-
képpen szamszerlsithetévé valnak a beavatkozas/intézkedés hatasai. A tantargynak és a fejezetnek nem
célja az elemzések ennél részletesebb ismertetése, viszont ajanljuk az irodalomjegyzék példaelemzéseinek
megismerését.

4. AZ ADATVEDELMI HATASVIZSGALAT

Az adatvédelmi hatasvizsgalat az el6zetes hatasvizsgalat egy kiilonleges formaja, amely esetében a hatas-
vizsgalat kifejezetten az adatkezeld birtokaban lévé adatok kezelésére, felhasznalasara (illetve ezen ada-
tok megszerzésére) vonatkozik. A vizsgalat elvégzésének jogi alapjat az altaldnos adatvédelmi rendelet’
(a tovabbiakban: GDPR-rendelet vagy Rendelet) jelenti.

Az adatvédelmi hatasvizsgalatot ,az adatkezelést megel6zéen” kell elvégezni (a 35. cikk (1) és (10)
bekezdése, valamint a (90) és a (93) preambulumbekezdés). Ez 6sszhangban van a beépitett adatvédelem
és az alapértelmezett adatvédelem elvével (25. cikk és (78) preambulumbekezdés). Az adatvédelmi hatas-
vizsgalatot az adatkezeléssel kapcsolatos dontések meghozatalat segité eszkdznek kell tekinteni.®

Az adatvédelemmel kapcsolatos hatdsvizsgalat indokoltsdga abban az esetben feltételezhet6, ha
az adatkezel6 altal kezelt adatok - akar az adatok mennyisége, tartalmi jellemzdi vagy az adatkezelés célja

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

8 WP 248 REV.01 (IRANYMUTATAS AZ ADATVEDELMI HATASVIZSGALAT ELVEGZESEHEZ ES ANNAK MEGALLAPITASAHOZ, HOGY
AZ ADATKEZELES AZ (EU) 2016/679 RENDELET ALKALMAZASABAN VALOSZINUSITHETOEN MAGAS KOCKAZATTAL JAR™-E.
AZ ELFOGADAS IDOPONTJA: 2017. APRILIS 4. A LEGUTOBBI FELULVIZSGALAT ES ELFOGADAS IDOPONTJA: 2017. OKTOBER 4.)
(https:/naih.hu/europai-adatvedelmi-testulet-edpb/edpb-iranymutatasai?start=50)
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altal meghatarozottan - magas kockazatot rejtenek magukban a természetes személyek jogai és szabad-
sagai kapcsan.’

A GDPR rendelet (84) preambulumbekezdése szdl a rendelkezés elfogadasanak mogottes hatterérdl és
céljarél. E szerint, ,amikor valészin(sithet6, hogy az adatkezelési m(iveletek magas kockazattal jarnanak
a természetes személyek jogaira és szabadsagaira nézve, az e kockazat forrasat, jellegét, egyediségét és
stilyossagat felméré adatvédelmi hatasvizsgalat elvégzéséért az adatkezel6 felel. A hatasvizsgalat meg-
allapitasait figyelembe kell venni annak meghatarozasakor, hogy mely intézkedések a megfelel6ek annak
bizonyitasara, hogy a személyes adatok kezelése megfelel e rendeletnek. Ha az adatvédelmi hatasvizs-
galat szerint az adatkezelési mlveletek olyan magas kockazattal jarnak, amelyet az adatkezel6 nem képes
a rendelkezésre all6 technoldégia és a végrehajtasi koltségek szempontjabdl is megfelel intézkedésekkel
mérsékelni, az adatkezelést megel6z6en a felligyeleti hatdsaggal konzultalni kell”

A rendelet a természetes személyeknek a személyes adatok kezelése tekintetében térténd védelmére
és a személyes adatok szabad aramldsara vonatkozé szabalyokat allapit meg, illetve védi a természetes
személyek alapvet6 jogait és szabadsagait, kiilondsen a személyes adatok védelméhez valé jogukat. A sze-
mélyes adatok Unién beliili szabad dramlasa nem korlatozhaté vagy tilthaté meg a természetes személyek-
nek a személyes adatok kezelése tekintetében térténé védelmével 6sszefliggd okokbdl.

A GDPR rendelet 35. cikke az adatvédelmi hatasvizsgalat targykorében sziiletett. Ennek értelmében, ha
az adatkezelés valamely - kilénosen Uj technoldgidkat alkalmazé - tipusa -, figyelemmel annak jellegére,
hatékorére, kérilményére és céljaira, valdszinlsithetéen magas kockazattal jar a természetes személyek
jogaira és szabadsagaira nézve, akkor az adatkezel6 az adatkezelést megel6zéen hatasvizsgalatot végez
arra vonatkozéan, hogy a tervezett adatkezelési miveletek a személyes adatok védelmét hogyan érintik.
Olyan egymashoz hasonld tipusu adatkezelési mUveletek, amelyek egymashoz hasonlé magas kockazato-
kat jelentenek, egyetlen hatasvizsgalat keretei kozott is értékelhetéek. A GDPR (90) preambulumbekezdése
szerint Ez a hatasvizsgalat magaban foglalja kilonosen az emlitett kockazat mérséklését, a személyes
adatok védelmét, valamint az e rendeletnek valé megfelelés bizonyitasat célz6 tervezett intézkedéseket,
garancidkat és mechanizmusokat.

A GDPR 35. cikk szerint a felligyeleti hatosagnak ossze kell allitania és nyilvanossagra kell hoznia
az olyan adatkezelési mdveletek tipusainak a jegyzékét, amelyekre vonatkozdan az e rendelet (1) bekezdés
értelmében adatvédelmi hatasvizsgalatot kell végezni. A felligyeleti hatdsag tovabbitja az emlitett jegyzé-
keket a Testllet részére.

A Bizottsag ajanlasaként (A Bizottsag kbzleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tanacsnak - A polgarok
szerepe erésitésének és az EU digitdlis atallassal kapcsolatos megkdzelitésének pillérét képezé adatvéde-
lem - az altalanos adatvédelmi rendelet alkalmazasanak két éve / Briisszel, 2020.6.24. COM(2020) 264
final/ megfogalmazddott, hogy jobban 6ssze lehetne hangolni az olyan adatkezelési mUiveleteket felsorold
nemzetkozi listadkat, amelyek a GDPR 35. cikke alapjan adatvédelmi hatasvizsgalatot tesznek sziikségessé.

9  Tipikus példa az adatvédelmi hatasvizsgalat elvégzésére a személyes adatot is kezel6 Uj informatikai rendszerek bevezetése, atalakitasa,
korabbi elkilondilt rendszer integracidja. Amennyiben az informatikai rendszer mogétt allé adatbazis (illetve az adatbazis-m(iveletek)
személyes adatok kezelésével is jarnak, a jogszabaly el6irja az adatkezelé szamara, hogy a rendszer éles bevezetése el6tt vizsgalja, hogy
az adatkezelés egyes mUiveletei hogyan érintik a személyes adatokat, vagyis az adatok védelmét.
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Az altaldnos adatvédelmi rendeletben kifejezésre juttatott kockazatalapu megkdzelitéssel 6sszhangban
nem mindegyik adatkezelési mlvelet esetében kotelezé adatvédelmi hatasvizsgalatot végezni. Ehelyett
csak akkor van sziikség adatvédelmi hatasvizsgélatra, ha az adatkezelés valamely fajtaja ,valdszindsithe-
téen magas kockazattal jar a természetes személyek jogaira és szabadsagaira nézve” (a 35. cikk (1) bekez-
dése). Azonban 6nmagaban az a tény, hogy az adatvédelmi hatasvizsgalat elvégzésének kotelezettségét
keletkezteté feltételek nem teljeslilnek, semmit nem von le az adatkezel6k azon altalanos kotelezettségé-
bél, hogy intézkedéseket hajtsanak végre az érintettek jogait és szabadsagait érinté kockazatok megfeleld
kezelése érdekében. A gyakorlatban ez azt jelenti, hogy az adatkezel6knek folyamatosan értékelniiik kell
az adatkezelési tevékenységeikbdl eredéd kockazatokat, hogy felismerjék, ha az adatkezelés valamely fajtja
,valoszinlsithetéen magas kockazattal jar a természetes személyek jogaira és szabadsagaira nézve”.

Abra: A GDPR-rendelet adatvédelmi hatdsvizsgdlattal kapcsolatosan megfogalmazott elveinek logikdja
Forrds: WP 248 rev.01%°

Az altalanos adatvédelmi rendelet nem irja el6 adatvédelmi hatasvizsgalat elvégzését minden olyan adat-
kezelési mivelet esetében, amely természetes személyek jogaira és szabadsagaira nézve kockazattal
jarhat. Csak akkor kotelez6é adatvédelmi hatasvizsgalatot végezni, ha az adatkezelés ,valészinlsithetéen
magas kockazattal jar a természetes személyek jogaira és szabadsagaira nézve” (a 35. cikk (1) bekezdése,
részletesen kifejti a 35. (3) bekezdése, és kiegésziti 35. cikk (4) bekezdése). Ez klléndsen Uj adatkezelési
technolégidk bevezetésekor lényeges.

Az eredendbéen magas kockazatuk miatt kotelezé adatvédelmi hatasvizsgalat hatdlya ald tartozé
adatkezelési mUiveletek korének pontosabb meghatirozasa érdekében a 35. cikk (1) bekezdésében és

10 Forras: WP 248 REV.01 (IRANYMUTATAS AZ ADATVEDELMI HATASVIZSGALAT ELVEGZESEHEZ ES ANNAK MEGALLAPITASAHOZ,
HOGY AZ ADATKEZELES AZ (EU) 2016/679 RENDELET ALKALMAZASABAN ,VALOSZINUSITHETOEN MAGAS KOCKAZATTAL
JAR™-E. AZ ELFOGADAS IDOPONTJA: 2017. APRILIS 4. A LEGUTOBBI FELULVIZSGALAT ES ELFOGADAS IDOPONTJA: 2017. OK-
TOBER 4.) https:/naih.hu/europai-adatvedelmi-testulet-edpb/edpb-iranymutatasai?start=50
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(3) bekezdésének a)-c) pontjaban szerepl$ kiilonos elemekre, a 35. cikk (4) bekezdése, valamint a (71),
(75) és (91) preambulumbekezdés értelmében tagallami szinten elfogadandé jegyzékre, tovabba az altala-
nos adatvédelmi rendeletben a ,valdszintsithetéen magas kockazattal jaré” adatkezelési muiveletekre tett
egyéb utalasokral4 figyelemmel a kilenc szempontot kell mérlegelni.

Az esetek tobbségében az adatkezeld tekintheti Ggy, hogy két szempontnak megfelel6 adatkezelés eseté-
ben sziikség van adatvédelmi hatasvizsgalatra. Bizonyos esetekben viszont az adatkezel6 tekintheti Ggy, hogy
a minddssze egy szempontnak megfelel$ adatkezelés esetében is sziikség van adatvédelmi hatasvizsgalatra.

Az adatvédelem hazai hatosagi feladatait ellaté Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatosag
altal kozzétett jegyzék a GDPR-rendelet jegyzékét bdvitve tobbek kdzt az alabbi eseteket sorolja a kotele-
z6en elvégzend6 adatvédelmi hatasvizsgalat esetei k6zé.

1. Ha egy természetes személy biometrikus adatainak kezelése mddszeres megfigyelésre iranyul.

2. Ha kiszolgaltatott helyzetben Iévé érintettekkel - kilonds tekintettel a gyermekekre, munkavalla-
I6kra, idés, mentalis betegségben szenvedékre - kapcsolatos biometrikus adat kezelése torténik.

3. Ha az adatkezelés egy természetes személy genetikai adatainak egyéb kiilonleges adatokhoz vagy
fokozottan személyes jellegli adatokhoz térténé hozzakapcsolasaval 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 ered-
ménye kihatassal van az érintett részére nyujtott, illetve nyljtandé szolgaltatas |étrejottére vagy
mindségére.

6. Hitelképesség értékelése. Az adatkezelés célja, hogy az érintett hitelképességét felmérje a szemé-
lyes adatok nagy szamd, illetve modszeres értékelése utjan.

7. Fizetoképesség értékelése. Az adatkezelés célja, hogy az érintett fizet6képességét felmérje a sze-
mélyes adatok nagyszamd, illetve médszeres értékelése utjan.

8. Harmadik személytdl gy(jtott adatok tovabbi felhasznaldsa. Az adatkezelés célja, hogy a harmadik
személytél begylijtott személyes adatokat felhasznaljak az érintettre vonatkozé szolgéltatas vissza-
utasitasara vagy megsziintetésére vonatkozé dontés meghozatalanal.

9. Diakok, hallgatok személyes adatainak értékelésre val6 felhasznalasa. Az adatkezelés célja a dia-
kok, hallgatok felkésziiltségének, teljesitményének, alkalmassaganak, illetve mentalis allapotanak
rogzitése, valamint vizsgalata és az adatkezelés nem jogszabalyon alapul, fliggetlendl attdl, hogy az
oktatas alap-, kozép- vagy felséfoku.

A Nemzeti Adatvédelmi és Informdcidészabadsdg Hatdsdg jegyzéke az adatkezelé dital térténd adatvédelmi kockd-
zatok felmérésének eredményeként a GDPR 35. cikkének (1), illetve (3) bekezdését kimerité adatkezelési esetekrél
(részlet) Forrds: Nemzeti Adatvédelmi és Informdcidszabadsdg Hatésdg!

11 https:/naih.hu/hatasvizsgalati-lista

50


https://naih.hu/hatasvizsgalati-lista

1. MODUL: AZ ELOZETES HATASVIZSGALAT

A hatasvizsgalat folyamata sztenderd |épések sorozatabal all.*?

Az adatvédelmi hatdsvizsgdlat folyamata a GDPR-rendeletben
Forrds: WP 248 rev.01'3

Az adatkezel6 felel6ssége a hatasvizsgalat elvégzése, ennek megfeleléen tervezett adatkezeléséhez sajat
leirast készit, amelyben ismerteti az adatkezelés céljat, illetve az altala érvényesiteni kivant jogos érdeket.
Ezt kdveti az adatkezelés sziikségességi és az ardnyossagi vizsgalata, majd az adatkezeléssel érintett(ek)
jogait és szabadsagait érint6é kockazatok vizsgalata. Mindezek utan kezd6édhet meg a jogokat és szabadsa-
gokat érinté kockazatok vizsgalata, amely a Rendelettel valé 6sszhangot atfogdan vizsgalja. Mindezen vizs-
galati elemek alapjan elkésziil a kockazatok kezelésére irdnyulo intézkedések listdja, illetve a hatasvizsgalat
dokumentacidja. A folyamat integrans részét képezi még az adatkezelés folyamatos nyomon kovetése és
fellilvizsgalata, amely eredményezheti az adatkezelés fellilvizsgalatat is.

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

13 Forras: WP 248 REV.01 (IRANYMUTATAS AZ ADATVEDELMI HATASVIZSGALAT ELVEGZESEHEZ ES ANNAK MEGALLAPITASA-
HOZ, HOGY AZ ADATKEZELES AZ (EU) 2016/679 RENDELET ALKALMAZASABAN ,VALOSZINUSITHETOEN MAGAS KOCKAZAT-
TAL JAR’-E. AZ ELFOGADAS IDOPONTJA: 2017. APRILIS 4. A LEGUTOBBI FELULVIZSGALAT ES ELFOGADAS IDOPONTJA: 2017.
OKTOBER 4.) https:/naih.hu/europai-adatvedelmi-testulet-edpb/edpb-iranymutatasai?start=50
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1. AZ EVALVACIO (ERTEKELES) CELJA, LEHETOSEGEI

A kozpolitikdk, kormanyzati programok értékelése alapveté ambiciojat tekintve nem sokban kilénbézik
az elézetes hatdselemzésnek vagy kdzpolitika-elemzésnek nevezett tevékenységtél. Az elemzé célja ebben
az esetben is az, hogy informaciét nydjtson a déntéshozé szamara a szakpolitikai tevékenység keretében
ellatandé feladatok - adatokon, elemzéseken, 6sszefoglaldan: tényeken alapuld - végzéséhez. A megva-
|6sitast megel6z6 vizsgalatokkal szemben azonban itt mar alapvetéen mas kiinduldpontot tételezhetlink
fel az elemzés forrasai, hattere kapcsan. Ertékelni ugyanis csak abban az esetben lehet, ha mar megfelels
mennyiségl informacié gylilt 6ssze a széban forgd tevékenységrél, van tényszer( alapja az elemzésnek.
Ahogyan a két hataselemzés rendszertananal lattuk, az el6zetes elemzés funkcidja kiilonb6zé dontési
alternativak felallitdsa, amelyben a kdzgazdasagtan tudomanyos médszertana van az elemzé segitségére;
ezeknek a vizsgalatoknak a bizonytalansag megléte miatt kozponti eleme a becslés. Ezzel szemben a mar
megvaldsitott beavatkozasok esetén a ténylegesség kovetelménye érvényesiil, megkozelitésében pedig
a kiilénb6z6 tarsadalomtudomanyi moédszerek dominalnak.

Az értékelés altal megcélzott kérdések korét Gajduschek és Hajnal (2010) alapvetéen négy, egymasra
éplilé kategoridba sorolja: ezek a sziikségletek, a szervezeti folyamatok, a végeredmény és - nem utolso-
sorban - a hatékonysdg. Az elsé, vagyis a szlikségletek értékelésének muivelete logikailag inkdbb az el6-
zetes hataselemzés gondolatkorébe tartozik, célja ugyanis a beavatkozas elézményét képezé tarsadalmi
igény létezésének, illetve a probléman alapulé beavatkozas indokoltsaganak vizsgalata. Az adott kdzpolitika
alapjat képez6 igény vizsgalata azonban a beavatkozast kdvetden is éppen annyira indokolt, bizonyos ese-
tekben ennek - legalabbis atfogdbb - vizsgalatara sincs sziikség. igy példaul a kisebbségek védelmére vagy
a csaladon beliili er6szak kezelésére szolgald intézményrendszer fejlesztése kapcsan kilondsebb elemzés
nélkil is kijelenthetd, hogy a hozzajuk kétédé intézkedés, illetve az annak alapjaul szolgalé probléma valds
és megoldasra szorul. A szervezeti folyamatok értékelésekor vissza kell utalni a kdzpolitikakkal kivaltott
hatasok kils6é és belsé hatdsokra tortént felosztasara: mig az elébbit ténylegesen az adott beavatkozas
valtja ki, az utébbi esetében ez nem - vagy nem kézvetlendl -bizonyithaté, igy nem is tekinthetjiik annak
részeként. A kils6 és belsé hatasok elvalasztasaval igy a beavatkozas tényleges hatdsmechanizmusanak
(belsé hatasainak) feltarasat végzi el az értékeld. A végeredmény értékelésekor viszonylag egyértelmd
kérdések keriilnek teritékre: valdban biztositotta a beavatkozas a kitlizott cél elérését? Jobban, eredmé-
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nyesebben mikodik az adott kézpolitika? Az el6z6 két tertletbdl kiindulva (sziikségletek 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 koére. Pozitiv kimenetelli beavatkozas
esetén is felmeril ugyanis egy sor tovabbi kérdés, amely a megvaldsitas mikéntjére vilagit ra: a koltségek
meghaladjak-e a (szamszer(sithetd) hasznokat, illetve az adott eredményt mekkora raforditas mellett érték
el. Ezek a kérdések f6ként a megvaldsitas koltségein keresztil kivanjak feltarni az adott beavatkozas haté-
konysagat. A kovetkezékben a széba jheté mddszereket, a vizsgalat lehetéségeit, a megvaldsithatosag
elméleti megfontolasait és magat a gyakorlati megvaldsitast mutatjuk be.

2. AZ UTOLAGOS HATASVIZSGALAT-KESZITES MODSZEREI

A hatasvizsgalatok készitésének lehetséges modszereit ismertetve abbdl indulunk ki, hogy a hatasvizsgalat
olyan informaciogylijté és -elemzé folyamat, amelynek elsédleges célja a szabalyozasok eredményessé-
gének novelése. igy a kdvetkezé modszereket - amelyek kézott vannak a professzionalis hatasvizsgalatok
soran is elvégzett, leegyszer(sitett matematikaik6zgazdasagtani modszerek, illetve egyszer(, logikailag
vezérelt médszerek - egy folyamatba rendezve mutatjuk be annak fliggvényében, hogy milyen mdédon ja-
rulnak hozza a beavatkozasok eredményességével kapcsolatos kérdések megvalaszolasdhoz (GADUSCHEK-
HainaL 2010; Major 2013; Szepesi 2013 alapjan). A kvantitativ médszeren alapulé vizsgalatok mennyiségi
alapon, valamely adathalmaz (példaul egy adott évben meghozott jogszabalyok szama, elfogadasuk id6-
tartama stb.) alapjan vonnak le kdvetkeztetéseket az adott szakpolitikai tertletrél. A kvalitativ vizsgala-
tok nem a rendelkezésre allo, szamokkal kifejezhet6 és mérés targyat képezé informacié szamossagabal,
hanem min6ségébdl (példaul a parlamenti képvisel6k jogalkotasra vonatkozé véleményébdl) kiindulva tesz-
nek értékeld jellegli megallapitasokat. Az el6bbi korlatai kozé tartozik legféképpen az adatok mogott allo
mélyebb 6sszefliggések feltaratlansaga, az utébbi hatranya pedig legtobbszor a szubjektiv elem, az érté-
kel6 sajat meglatasainak, prekoncepcidinak hangstlyos megjelenése. A megfelelé médszertan kivalasztasat
nagyban meghatarozza az adott beavatkozas specialis jellege, szdmszaki (kvantitativ) mérhetdsége vagy
az Osszefliggések és a mogottik allo érdekek, értékek, vélemények stb. (kvalitativ) megismerhetdsége.

2.1. FOKUSZKIJELOLES

A kozpolitikai beavatkozas minden esetben egy komplex, tarsadalmi, gazdasagi és egyéb dimenziék men-
tén értelmezett térben realizalodik, ezért elengedhetetlen egy elére meghatarozott és vildgos szempont-
rendszer kialakitasa a megfelelé hatasok elkiilonitése érdekében. A hatdsvizsgalatok készitésének elsd,
logikai alapon elvégezheté modszereként igy magukat a felmer(ilé kérdéseket kell megkeresni és egyfajta
rendszerbe helyezni a késébbi vizsgalatok megalapozasa érdekében. Ez a modszer, a hatdsvizsgdlati mdtrix
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kijeloli a hatasvizsgalat f6bb szempontjait, valamint eszkézt ad a felmeriilé hatdsok rangsorolasdhoz és
szelekcidjahoz. A szempontok meghatarozasa soran a kovetkez6 teriileteken célszerd kijeldlni a vizsgalat
fokuszait.

Fékuszteriilet Vizsgdlt kérdés
Tematikus fokusz Mire gyakorolt hatast vizsgalunk?
Dontéshozoi fokusz Milyen jelleg(i hatdst vizsgalunk?
Erintetti fokusz Kire gyakorolt hatast vizsgalunk?
Id6beli fokusz Milyen id6tavu hatast vizsgalunk?

A fokuszkijeldlés terliletei és kérdései
Forrds: sajdt szerkesztés Szepesi 2013 alapjdn

A tematikus fékusz a hatasvizsgalat téma szerinti vonatkozasi pontjat jel6li ki. Mas széval, milyen tagabb
dimenziét vesziink alapul a valtozas vizsgalatakor? Példaul a gazdasagot, a tarsadalmat, a kérnyezetet, és
mindehhez kapcsolédéan még milyen egyéb szempontokat kapcsolunk. Az itt vizsgalt hatasok tovabb3a
aszerint kilonboztetheték meg, hogy a vizsgalatuk soran felhasznalt adatok milyen mértékben ténysze-
rdek, vagy pedig egyéni értékitéleten alapuldk - a dontéshozatal szempontjabél nyilvanvaléan az elébbi,
tényadatokon alapulé eredmények hasznosabbak. A gazdasag esetében a vizsgalat alapja lehet példaul
- legalapvetébb szempontként - a bruttd hazai termék (GDP), a foglalkoztatasra vagy a koltségvetésre
vonatkozo statisztikak, vagyis olyan informaciok, amelyekre vonatkozé adatok mar a hatasvizsgalat meg-
kezdésekor rendelkezéslinkre allnak. Mélyebb, atfogdbb vizsgalat esetén ezeket az adatokat kiegészithe-
tik a sajat adatgydjtések strukturaltabb, specialisabb informacidi (példaul egy hajléktalansaggal kapcsola-
tos orszagos program esetén a hajléktalansag finanszirozasara vonatkozé adatok). A tarsadalmi hatasok
keretében legtdbbszor értékalapu tényezék keriilnek a vizsgalat fokuszaba, ezért itt kilondsen fontos
az értékelé megfeleld, szakmai alapon hozott dontése az egyes szempontok értékelése soran. Ugyanez
a probléma nem merdl fel példaul a kdornyezeti hatdsok vizsgalatanal, amikor a vizsgalatot az értékeld
személyétdl fuggetlendl, akar teljes mértékben automatikus (gépesitett) formaban lehet elvégezni. A viz,
a leveg6 vagy a term6foldek allapotfelmérése egy természetvédelmi program keretében példaul teljes mér-
tékben természettudomanyos modszereken alapul. E harom ,klasszikus” tematikus fokuszon tul az adott
beavatkozas vizsgalatakor kijel6lhet6k tovabbi specidlis szempontok is: a biztonsagi kockazatok, a demo-
grafiai folyamatok vagy egyes kiemelt tarsadalmi csoportok helyzetének valtozasai mind olyan jelentéségi
hatasok, amelyek egy sikeres hataselemzés alapjat képezhetik.

A déntéshozoéi fokusz arra ad valaszt, hogy milyen - doéntéshozdéi szempontbdl vett - aspektusokat
vegylnk vizsgélat ala. Itt leggyakrabban a varhato valtozas mértékének nagysagat, az intézkedés hatasara
bekovetkezé mennyiségi vagy mindségi valtozast tekintjik elsédleges fékusznak, am felmeriilhetnek
olyan egyéb kérdések is, amelyeknek az utélagos hataselemzéskor nagy relevancidja van. llyenek lehetnek
az intézkedés megvaldsitasat befolyasolo tényezdk (példaul a végrehajtd apparatus felkészliltsége és moti-
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vacidja, a szabalyozas elkerulését célzo érintetti reakciok), a valtozasban rejlé lehetdségek és kockazatok
(példaul egy esetleges dolgozodi sztrajk bekdvetkezése munkaligyi reform esetén, vagy a hajléktalansag
felszamolasaval jaré nem hajléktalaniigyi, hanem példaul munkaerépiaci hatasok), valamint az intézkedés
megitélése is (az intézkedést hogyan élik majd meg az érintettek, mennyire fogadjak el, hogyan érinti vara-
kozasaikat és milyen szimbolikus hatéssal bir majd rajuk nézve).

Tobbszor széltunk mar az érintettekrdl, akiket a hatasvizsgalat érintetti fokusza szempontjabdl harom
részre oszthatunk a rajuk gyakorolt hatasok alapjan: célcsoportra, kulcsszerepldkre és térzsszerepl6kre.
Az elsé csoportba azok tartoznak, akiket az intézkedés kozvetlenil befolyasol, akiknek érdekében az adott
kézpolitika beavatkozik. A masodik csoportba sorolhatjuk azokat a szintén koézvetlendl érintett szerepléket,
akik az adott beavatkozas megvaldsitasakor [ényeges szerepet kapnak (vagy ahhoz jutnak), de a kdzpolitika
valtozasa nem rajuk vonatkozik, nem az 6 érdekeik mentén szervezédik. A harmadik csoportot pedig azok
alkotjak, akik kormanyzati szempontbdl, az adott kozpolitika nézépontjabdl kiemelt fontossaggal birnak.

Az idébeli fékusz magat a hatasvizsgalat id6tavjat jeldli ki, amelyben az intézkedés hatasait vizsgaljuk.
A kozgazdasagtani elemzések kategorizalasat alapul véve itt harom id6tavot kilénboztethetliink meg:
a vizsgalat id6tavja rovidnek tekinthetd, ha egy évet vagy annal révidebb idészakot vizsgalunk (ez az id6tav
példaul elegendé a kdzvetlen koltségvetési hatdsok elemzésére, de nem terjed ki a csak évekkel késébb
jelentkezd, kdzvetett hatasokra); a praktikus idétdv altaldban 2-4 év (ebben az esetben az intézkedés hata-
sai és az érintettek reakcioi mar lathatoak, a valtozas valdszin(isithetéen beépiil a mindennapi gyakorlatba);
a kifutdsi idétdv esetében pedig a megfigyelés id6horizontja nem rogzitett (az hatarozza meg, hogy mikorra
varhatd az intézkedés vizsgalt kovetkezményeinek kiteljesedése).
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Vizsgdlt teriilet Fékuszteriilet Vizsgdlt kérdés Kijelolt vizsgdlati fokusz

- gazdasagi hatas (finanszirozhatdsag)

- tarsadalmi hatas (koztisztvisel6k moti-
Mire gyakorolt hatast vacidja)

vizsgalunk? - specifikus hatasok (munkaerépiaci ter-
melékenység novekedése, egészség-
Ggyi hatasok)

Tematikus fokusz

- munkaval toltott napok szama
- lehetéségek és kockazatok (nem vart
pozitiv hatdsok és visszaélésszerl

o Dontéshozoi Milyen jellegli hatast i .,
Kéztisztviselok tdiléstd- | fspuss vizsgalunk? igénybevétel) ] - ,
mogatasi programja - a program fogadtatasa az érintettek és
tarsadalom szélesebb rétegei szem-
pontjabdl

- célcsoport: koztisztvisel6k, akikre a ta-
mogatasi program vonatkozik

- kulcsszereplék: szallashelyek

- torzsszerepldk: kodzszolgdlat személyi
allomanya

Kire gyakorolt hatast

Erintetti fokusz .
vizsgalunk?

Milyen id6tava hatast | - rovid tavua

|ddbeli fokusz vizsgalunk? - praktikus idétavu

Fokuszkijeldlés - vdlaszlehetdségekkel
Forrds: sajdt szerkesztés

A fékuszkijelolés eredménye egy bévitett leirds, amelyben az egyes fokuszteriiletek kérdéseire adott va-
laszok szerepelnek az adott beavatkozashoz illeszkedd mélységben és részletességgel. Ezt kiegésziti a va-
lasztott fokuszteriiletek indoklasa, amely viszonyitasi pontot alkothat a tovabbi hatasvizsgalatok szamara.

2.2. TENYELLENTETES VIZSGALAT

Amennyiben feltartuk az adott kdzpolitikai beavatkozas minden sziikséges fékuszat, megkezdddhet a szi-
kebb értelemben vett hataselemzés, a kozpolitikai program altal keltett hatasok feltarasa. Az értékelés
soran sokszor azonban nem is az a legnehezebb feladat, hogy elemezziik, mi tértént a program megva-
|6sitasa utan, hanem az, hogy megtalaljuk az alkalmas viszonyitasi pontot, amelyhez hasonlitani kivanjuk
a torténteket annak érdekében, hogy a program altal okozott valds hatast meghatarozhassuk (ez a kér-
dés némileg hasonldsagot mutat az output-outcome korabban targyalt problémakdérével). Ezt a viszonyitasi
pontot nevezzuk tényellentétes (counterfactual vagy ,magyarul” kontrafaktudlis) helyzetnek. A tényellenté-
tes ,egy arra vonatkozé 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 vilaghaboru
kimenetelét, azt a counterfactual allitast implikalja, hogy ha a sivatagi csatat a németek nyerték volna,
a szovetségesek elveszitették volna a haborat” (MarsHaLL 1998; idézi: GaipuscHEk-HaNAL 2010. 167.).
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A kozpolitikai programok hatasvizsgalataban kiemelten fontos szerepe van a program altal generalt hatasok
elkllonitésének az adott életviszonyra hato egyéb hatasoktél: ha egy munkanélkiliséget csokkenté prog-
ram lezarultat kovetéen a munkaval rendelkezék szama 10%-kal magasabb lesz, mint a kiindulé allapot-
ban, attél még nem lehetiink biztosak abban, hogy a valtozas teljes egészében az adott beavatkozasnak
koszonhetd (valdszintileg sokan nem vettek részt benne, mégis talaltak munkat, masok részt vettek benne,
mégsem talaltak). A tényellentétes tehat az a ,megtisztitott” hatas, amelyet konkrétan és kozvetlendl
a beavatkozasnak készonhetiink, vizsgalata azonban - ahogyan az a fenti példabdl is kitlinik - nehéz-
kes, csak Osszehasonlitdson alapulé becsléssel végezhetd el. A vonatkozd becslés alapja az ugyneve-
zett kontrollcsoport: egy olyan, potencidlis szereplékbél all6 egység, akiknek tagjai részt vehettek volna
a programban, és a résztvevékhoz minél inkdbb hasonldak, de valéjaban nem vettek részt benne. A kont-
rollcsoport allapotanak vizsgélataval készitlink becslést a tényellentétes allapotra, amelynek segitségével
a program hatasat becsiini tudjuk.

Az egyik legegyszerlibb modszer erre a kilonbségek kilonbségének (difference in differences) modszere,
amely az adott program hatasait két idéallapotban (beavatkozas elétt és utan), két érintetti csoporton
(program- és kontrollcsoport) hajtja végre annak érdekében, hogy a kivaltott hatdsok minél pontosab-
ban megbecslilhetdk 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 idétartama alatt hasonlé kiils6 hatasoknak voltak kitéve, és a program hia-
nyaban ugyanakkora mértékben valtozott volna koriikben a vizsgalni kivant kimeneti valtozo (a termelé-
kenység) értéke. Mindezt leghatékonyabban az Ggynevezett randomizalas biztositja, azaz a két csoportot a
véletlen elve alapjan hozzak létre.

Az igy megallapitott csoport program el6tti és utani értékeinek 6sszehasonlitisa egy kozelité ered-
ményt ad a program sikerességérél.

Egy koztisztvisel6re juté termelékenységi mutaté
El6tte (2015) Utana (2016) Kilénbség (idében)

Programcsoport (a prog-

ramban részt vettek) 10 14 +4
Kontrollcsoport (program-

ban nem vettek részt) 10 1 1
Kiilénbség (csoportok ko- 0 +3 +3

z6tt)

Mintaelemzés: klilbnbségek kiilénbsége modszer
Forrds: sajdt szerkesztés

A fenti példa elsé sorabdl lathatd, hogy az adott program (koztisztvisel6k tidliléstdmogatasi programja)
2015-6s bevezetésének hatdsadra az egy koztisztviselbre jutd valamely termelékenységi mutatd (feldol-
gozott Ugyiratok, lefolytatott ellendrzések szama stb.) 2016-ban +4 egységgel névekedett - ez a beavat-
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kozast megel6zd és az azt kovetd iddszak kozotti teljes valtozas. Egy szimpla elétte-utdna megkozelités
ekkor azt sugallna, hogy az intézkedés ennyivel, azaz +4 egységgel novelte a kdzszféra teljesitményét.
A termelékenység mutatdi azonban szamos egyéb folyamat, koriilmény hatasara valtozhatnak, a vizsgalt
program pedig csak egy ezek koziil, ezért sziikséges elkiiloniteni a program sajat hatasait az egyéb hata-
soktdl. A megfelelé kontrollcsoport ebben az esetben azok a kodztisztvisel6k lennének, akik a programban
nem vettek részt, a koriikben megfigyelhetd valtozasok ugyanis feltételezhetéen jol reprezentdljak azt, ami
a programban részt vettekkel tortént volna az intézkedés bevezetésének hidnyaban. A tablazat masodik
sorabdl lathatjuk, hogy azok kérében is emelkedik a termelékenység, akik nem vettek részt a programban,
bar kisebb mértében, csupan +1 egységgel. A kiilonbségek kiilonbségének mddszere tehat ennek a két val-
tozasnak, a +4 és a +1 egységnek a kilonbségét, azaz +3 egységet tekint a program altal okozott hatasnak.

Mas szemszogbdl nézve Ggy is értelmezhetjiik a fentieket, hogy a programban részt vettek és azok, akik
a programban nem vettek részt, termelékenységében meglévd kilonbséget hasonlitjuk 6ssze az tdulés-
tdmogatasi program bevezetése el6tt és utan. A ketté kozotti kiilonbség szintén azt mutatja, hogy a prog-
ram +3 egységgel ndveli azon koztisztvisel6k termelékenységét, akik részt vettek a programban.

A kilonbségek kilonbsége modszer tehat egyszer( 6sszehasonlitast tesz lehetévé egy kozpolitikai
program formajaban megnyilvanulé beavatkozas hatdsainak szdmszer(isitésére. A mddszer korlatai kap-
csan azonban azt is hangsulyozni kell, hogy a médszer minden eltérést, ami a program- és a kontroll-
csoport eredményeinek alakuldsaban tapasztalhato a két 6sszehasonlitott id6pont kozott, teljes egészében
a programnak tulajdonit. Ez a mddszer tehat azon a meglehetésen erételjes feltételezésen nyugszik, hogy
a kontrollcsoport sorsanak alakulasa megbizhatéan jelzi az elemzé szamara, hogy mi tértént volna a prog-
ramcsoporttal a program hidnyaban. Amennyiben ez a feltételezés sériil, a mdédszer eredményei mar nem
megbizhatdak.

2.3. KISERLETI ES KVAZI KISERLETI VIZSGALATOK

A kozpolitikai beavatkozas hatasanak felmérése alapvetéen a hatassal érintett (avagy potencialisan érin-
tett) célcsoportok vizsgalataval végezhet6 el. A vizsgalatok logikdja kétfajta csoportot kilonboztet meg;
a szegmentacio alapjat az képezi, hogy az adott vizsgalt csoport ,elszenvedte-e” a beavatkozast, avagy szin-
tén 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 kerilt volna sor a beavatkozasra.
Egy rovid példaval szemléltetve az elébbieket: allamilag finanszirozott, 20-30 év kozottiek szamara
karriervaltas céljabdl szervezett informatika-képzés esetében a kontrollcsoport azon 20-30 év kdzottiek,
akik elvégezték a képzést, a kisérleti csoport pedig azon 20-30 év kozottiek egy adott - idedlis esetben
a kontrollcsoporttal azonos - szamu kivalasztott csoportja, akik minden jellemzéjiikben megfeleltek a kép-
zés kovetelményeinek, mégsem végezték el azt. A vizsgalat alapjat az képezi, hogy a két csoport karrier-
valtasi aranyai milyen mértékben térnek el egymastol. Lathato, hogy ez a modszer némileg atfedést képez
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a tényellentétes-vizsgalatokkal is. A kisérleti vizsgalatok el6feltétele, hogy a kontroll- és kisérleti csopor-
tok a beavatkozas elétt azonosak legyenek, vagyis hogy a beavatkozas utan megfigyelt kiilonbségek oka
- a véletlenen kivil - maga a beavatkozas legyen.

A kvazi kisérletek eltéré jellege a csoportok kivalasztasanak médszerébél fakad. Mig a kisérlet esetén
a kivalasztas a randomizalas maodszerével torténik (tobbfajta elv alapjan, de minden esetben véletlensze-
rden képzédnek 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 forrasa tehat ebben az esetben a véletlenen és a beavatkozason kiviil egy harmadik tényezé is
lehet, ami a két csoportnak mar a beavatkozas elétt is fennallo, a tényleges hatassal 6sszefliggésbe hozhatd
kilénbségeibdl fakad - amelyre ilyen modon tehat a kivalasztas, a csoportképzés is hatassal van. A kvazi
kisérletek két nagy tipusa az id6beli valtozas vizsgalata és a csoportok 6sszehasonlitasa révén kivanja fel-
tarni a beavatkozasok hatasat, kiszlirve a mar fennallé kiilonbségek altal adodé alternativ magyarazatokat
(Moksony, 2005).
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OSSZEGZES

Napjaink kozpolitikai problémainak Osszetettsége egyre ndvekszik: az alternativak kidolgozasa, ezek érté-
kelése folyamatosan prébara teszi az emberi tudas és a tudomanyos megismerés hatarait. Mind a nemzet-
kozi gyakorlatok, mind a hazai kérnyezetben tapasztalhaté elvarasok abba az irdnyba mutatnak, hogy egyre
novekvo igény mutatkozik a modszertanilag és szakmailag fejlettebb kézpolitikai dontéstamogatasi techni-
kak alkalmazasa irdnt. Kbvetkezésképpen a kdzpolitikai folyamatokban - kiemelten a dontés-el6készités és
a visszacsatolas soran - a hatasvizsgélatok jelent6sége egyre inkabb felértékel6dik, mivel az altaluk alkal-
mazott modszerek révén lényegesen megndvelheté az elfogadasra keriilé beavatkozasok és intézkedések
hatékonysaga és eredményessége.

A tantargy az allami feladatellatas felé iranyuld, folyamatosan névekvé igényekre és elvarasokra tekin-
tettel kivan hozzajarulni a kormanyzas és a kézigazgatas szereplbinek ismeretbdvitéséhez és kompeten-
cidinak fejlesztéséhez.

A szakanyag els6 moduljdban a modern kormanyzasfogalom toérténeti és elméleti hatterét mutattuk be,
majd ismertettiik a kozpolitika fogalmat, a kozpolitikai ciklus l1épéseit és szerepléit.

A masodik modul a tényalapu koézpolitika-alkotas jelent6ségén keresztill vezetett el a hataselemzés
alapkérdéseinek és kulcsfogalmainak bemutatasahoz.

A hatasvizsgalatokra ratérve az idébeliségiik alapjan két tipus kiilonboztetheté meg: az el6zetes (ex-ante)
és az utdlagos (ex-post) hatasvizsgalat.

A két hatasvizsgalat-tipus kozott - mind a logikai felépitésben, mind a hasznalt médszertani eszkézoket
tekintve - szamos kiilonbség figyelheté meg. Az utélagos hatasvizsgalat elsédleges célja a belsé érvényes-
ség biztositasa, vagyis annak elérése, hogy az altala mért hatas valéban ok-okozati viszonyokon alapuljon.
Az el6zetes hatasvizsgalat - mint egyfajta el6rejelzés - szempontjabdl viszont kulcsfontossagu, hogy olyan
korabbi hatasvizsgalatok tapasztalataira épiiljon, amelyeknek minél magasabb a kiils6é érvényessége. Fon-
tos hangsulyozni azt is, hogy a kiilonb6z6 modszerekkel végzett hatasvizsgalatok sziikségszerien mindig
egyedi kdzpolitikai programokat, intézkedéseket vizsgalnak egyedi kdrnyezetben, igy csak nagy koriltekin-
téssel lehet a vizsgalatokbol kévetkeztetéseket levonni, és azokat mas kérnyezetben alkalmazni.
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