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Hatékony kiizigazgatzis4

1. Bevezetés

A 2013-ban fogant kutatasi projekt (JAK) egy gondolatkisérletet inditott Utjara azzal a céllal,
hogy megvizsgalja a jo allam mérhetdségét (Kaiser—Kis, 2014). Ez a kijelentés 6nmagaban is
szamos kérdést ébreszt, kezdve az indokoltsagtdl a mérési fokuszon 4t afogalmi keretek
koriilhatarolasaig. Jelen tanulmany elédje az a 2014-ben megjelent munka (Cserny et al., 2014:
233-266), amely lefektette a Hatékony kozigazgatas hatasteriilet mérésmodszertani alapjait,
definialta a mérés targyat és fokuszat, javaslatot tett egy eszkozkészletre, itjara engedve ezzel
az indikatorképzési szakaszt. Utobbi keretében jelent meg 2015-ben aJé Allam Jelentés (JAJ),
immar konkrét mérészamokkal, az Gsszes hatasteriiletre érvényes strukturalis és formai
kotottségekkel. Jelen tanulmanykotettel egy idSben jelenik meg a JAJ 2016. évi kiadésa,
gyakorlatilag azonos formaban, képviselve azt a— kiilfoldon is kozkedvelt — kdzpolitikai-
szakmai mifajt, amely bizonyos tudomanyos-kutatasi eredmények némileg egyszerisitett,
a tudomanyos kozlésre vonatkozo szabalyoktol mentes, kozértheté disszeminaciojat célozza.®
Hasonloan jelen kétet tobbi fejezetéhez, ehelyiitt — egyfajta hattértanulmanyként — a Hatékony
kozigazgatas hatasteriiletre vonatkozd mérési adatok és eredmények tudomanyos igényli
narrativajaval szeretnénk szolgalni. A tanulmany célja tehat, hogy megossza azokat a kutatasi
kérdéseket, ésaz ezekre adott valaszokat (téziskezdeményeket), amelyek a kutatds soran
megfogalmazodtak, teret adjanak a modszertani kihivasok bemutatasanak, valamint azoknak
a megfontolasoknak (kotottségeknek, lehetdségeknek), amelyek mentén az operacionalizalas
megvalosult. Végiil fontos hangsulyozni, hogy a kutatasi projekt nem zarult le — ennek két
fontos implikacidja van azOlvasd szamara. Egyrészt —kvazi kutatdsi el6rehaladasi
jelentésként — nem kivanja ujfent megfogalmazni a kordbban tett megallapitasokat, viszont
hatdrozottan épit a korabbi hipotézisekre, bizonyos esetekben tovabb konkretizalva vagy éppen
ellenpontozva azokat, masrészt —interim jellegébdl fakaddan —ijabb kérdések keriilnek
-teritékre a kozigazgatas teljesitményével, kapacitasaval kapcsolatban, amelyek megvalaszolasa
majd a soron kovetkezé mérfoldkovek feladata lehet.

Az utobbi figyelmeztetést ugyanakkor maris oldani kivanjuk azzal, hogy — mint 6nallo
kozlemény — természetesen  a bevezetésben  visszautalunk  azokra  a legfontosabb
alapvetésekre, amelyekbdl a mérési program is elindult. Mig a korabbi tanulmanyban még
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empiria hijan fektettiik le az indikatorképzés elveit, immar a mérési tapasztalatok birtokaban
ujra foglalkozunk a metodoldgiai kihivasokkal, és ezzel szoros Osszefiiggésben ismét
érdemes kinyitni a konceptudlis kereteket, azaz megvizsgalni, hogy mit is érthetiink
a kozigazgatas jo volta alatt. A tanulmany tovabbi fejezetei a konkrét mérési eredmények
kontextusat ismertetik (ugyanakkor jelen keretek kdzott nem elemzik sem az értékeket, sem
azok tendenciait), kiilon kitérve a — 2016. évi JAJ-ban névumként szereplé — nemzetkozi
komparaci6 és a tarsadalmi percepcids vizsgalatok lehetoségeire és korlataira.

2. Mi tortént eddig?

A Hatékony kozigazgatas hatasteriiletének kutatdsa mindenekel6tt a konceptualis keretek
megrajzolasaval kezd6dott. Ennek kapcsan az alabbi harom f6 tételt fogalmaztuk meg:

1. A JAK szerkezetébdl kiindulva, ahol az allami képességek (funkciok) kiilon-kiilon
hatasteriiletként keriiltek meghatarozasra, a kozigazgatast sziikebb — az eldbbi
funkcidkat  horizontalis, infrastruktira-jelleggel kiszolgald — ,,adminisztracio”
értelmében rogzitettik. Ebbdl a ,koztes” szerepébdl fakaddan a kozigazgatas
folyamatai elsdsorban a kdzigazgatds mindségét fejlesztik, és képessé tesznek mas
szereploket, hogy elldssak funkcidikat (ezért is alkalmazzuk kdvetkezetesen
a kormdnyzas helyett az igazgatds fogalmat) (Cserny et al., 2014: 233).

2. Mig a kozigazgatas esetében egy sziikebb, addig a hatékonysag kapcsan egy tagabb
értelmezési tartomanyt jeloltiink ki, amely nem csupan a raforditasok és eredmények
egymasra vetitett értékeit vizsgalja, hanem a kozigazgatasi teljesitmény minden olyan
aspektusat elemzi, amelyek akozigazgatds (fenti hatarokon beliili) céljainak,
rendeltetésének elérését képesek leirni (Cserny et al., 2014: 234-235).

3. Analitikai  keretnek fogadtuk el az aktualis kozigazgatasi reformprogram
célrendszerét, beavatkozasi logikajat, amellett érvelve, hogy a kozigazgatas
rendeltetésének vald megfelelés kvantifikdlasara a mindenkori kozigazgatas-
fejlesztési felelds (a kormanyzat) kozigazgatasképének reflexioja érvényes és legitim
referenciakeretként szolgalhat (Cserny et al., 2014: 236).

Ezen alapvetésekbdl kiindulva fogalmaztuk meg a mérési programot, hataroztuk meg
az egyes mérési teriiletek céljat és tartalmat, és valogattuk ki az egyes indikatorokat (Cserny
et al., 2014: 258-266). Ebben a fazisban sem volt kétséges ugyanakkor, hogy a Jé Allam
Jelentés elballitasahoz sziikséges praktikum és kovetelményrendszer (azaz a mérdszamok
Otéves retrospektiv elérhetGsége, a tendenciak kiolvashatosaganak igénye, az adatok
forrasanak megbizhatosaga) feliilirja majd a tanulmanyban rogzitett iranyokat. A lefektetett
mérési elvek (kivansagok) ésa gyakorlati megvaldsulds kozotti eltérés ugyanakkor
rairanyitja a figyelmet két fontos szempontra (amely egyuttal valasz a jo allam/kdzigazgatas
vizsgalatat ér6 szkepszisre). Egyfel6l a célorientalt ,indikatorvadaszat” minden egyes
példany esetében- vizsgalja annak alkalmassagat (relevancidjat, értékhordozo jellegét
és validitasat), sez praktikusan visszahat az analitikai keretek formalasara is. Masfel6l
egyértelmilen rdmutat azokra a teriiletekre, amelyeket sem az allam, sem mas szereplé nem
mér, holott jelentds informacioval szolgalnanak a kdzigazgatas mindségére vonatkozoan.

Az analitikai keretek fent emlitett formalodasa vezetett ahhoz, hogy a korabbi
alapvetéseinket is Gjfent megvizsgaljuk, és némileg osszhangba hozzuk Oket aJé Allam
Jelentéesben hasznalt indikatorkészletiinkkel. Fontos leszogezni ugyanakkor, hogy
a konceptualis keretek ilyen induktiv alakitdsa nem tulajdonit az indikatoroknak normativ
er6t (tehat nem att6l valik egy jelenség meghatirozova a kdzigazgatds mindsitése
szempontjabdl, mert annak mérése bekertil a vizsgalati kdrbe). A soron kdvetkezd fejezetek



ezeket a dilemmaékat veszik szamba.

3. Modszertani kérdések és valaszok

3.1. A mérési problémardl még egyszer...

A JAK kapcsan méar szamtalanszor esett sz6 arrol, hogy a mérés-6sszemérés az ember egyik
olthatatlan vagya, amely a kozigazgatast sem keriili el. Mind a tudoméanyos, mind a gyakorl6
szakértéi kivancsisag régota kiemelt figyelmet szentel a kdzigazgatasi teljesitmény
és termelékenység  problémakorének.®  Amig  kordbban  megelégedtink  azzal
a megallapitassal, hogy a kozigazgatasi teljesitmény mérése ,,jelenleg nincs azon a szinten,
hogy preciz itéleteket lehessen alkotni” (Boyle, 2007: 9), ezattal megvizsgaltuk ennek
a kihivasnak az okait is.

A mérés és Osszevetés minden esetben két elem Osszekapcsolasat feltételezi:
a jelenségét, amelyet mériink, ésegy egységét, amellyel Osszemérjiik. Ezek eredhetnek
tapasztalasbol, a jozan €sz logikajabol, vélemény, elvarasok, sziikségletek egyvelegébdl vagy
lehetnek akar véletlenszeriiek is—Svégil 1étrejonnek az dsszehasonlitas sztenderdjei
(ilyenek példaul az 50 km/h gyorshajtasi limit, a ,,szobahémérséklet”, illetve a ,,90-60-90”
szépségideal). Az elobb emlitett példakban két kdzos vonds van: 1. egy tokéletesen definialt
jelenség, amelyben a valtozatok ismertek vagy megjosolhatok, valamint 2. egy altalanosan
elfogadott sztenderd az 6sszehasonlitishoz, amely alkalmazhaté minden lehetséges (vagy
legalabbis relevans) el6fordulasra. Ugyanakkor a felsorolt példakbdl is kitiinik, hogy ezek
korantsem egzakt kategoriak, a sztenderdek jellemzden feltételeznek értékvalasztast
és bizonyos foku mérlegelést, amelyek helyt6l ésid6t6l fiiggden valtozhatnak (a fenti
példakkal élve, az 50 km/h még éppen biztonsagérzetet nytjt, a létminimum alatt nem
biztositott a teljes élet, a szépség szubjektivitasa kapcsan pedig a kanti gondolattal élve ,,sz&p
az, ami érdek nélkill tetszik” stb.). Gyakran el6fordul, hogy maga a mérési targy szolgal
Osszehasonlitasi sztenderdként, tobbek kozott a GDP esetében, amelynek idébeli csokkenése-
novekedése negativ-pozitiv konnotaciét von maga utdn, mig az inflacids rata stagnalasa
pozitiv itéletben részesiil. A gazdasagi ndvekedés és az inflacio jelenségei per se kvantitativ
terminusokban — k6z6s referenciaegységgel (pénzértékben) — mérhetdk, s ez az id6beli vagy
foldrajzi 6sszehasonlitdst homogénné €s konzisztenssé teszi. Ugyanakkor a heterogén célok
mentén mikodd és sokféle outputot eldallito komplex rendszerekben, mint amilyen
a kozigazgatas is, nem létezik altalanosan elfogadott ,egyenérték”, igy sztenderdeket
és indikatorokat is joval nehezebb rogziteni.’”

Mint latni fogjuk, azeltérd célok eltérd igényeknek kiilonféle moddon igyekeznek
megfelelni, sez kiilonbozd  (értékeldi) perspektivakat, fokuszt és végsé  soron
referenciakereteket feltételez. A kozigazgatds kapcsan nem csupan azindiai elefant
tanmeséjébdl ismert szik fokusza vizsgalodas keriilendd (tudniillik a vizsgalati targy egy-egy
szegmensének megismerésébol nem juthatunk komplex eredményre), hanem az eltérd
perspektivak figyelmen kiviil hagyasanak veszélyére is fel kell hivni a figyelmet.
A kozigazgatas kapcsan is azonosithatok a kiilonbozo értékeldi perspektivak: mas igényt

A teljesitménykoncepciok attekintéséhez kivalo alapot nyujtanak Dubnick (2005), Ingraham (2005)
¢és Bouckaert-—Halligan (2008) publikacioi. A teljesitménymérés kutatasanak jelen allapotat mutatja be de
Lancer Julnes—Holzer (2008).

Ennek kapcsan emlithet6k a kozigazgatasi gyakorlatbol kiilonféle kisérletek vagy akar olyan intézményesiilt
szabalyok, sztenderdek, mint példaul az EU NUTS-régidinak lakossagszamhoz kotott foldrajzi behatarolasa,
tovabba a kdzos dnkormanyzati hivatalok kételezd megalakitasa bizonyos lakossagszam alatt.



tamaszt a kozigazgatassal szemben az adofizetdé allampolgar, a szolgaltatast igénybe vevo
igyfél, a dontéshozd kormanyzat vagy az eurdpai uniés intézmények, és ezek az elvarasok
eltéré — gyakran egymasnak ellentmond6 — célokat iranyoznak eld. Ennek
a szerepkonfliktusnak kdszonhetden sem lehet a sztenderdeket egy egydimenziods, unilinearis
skalan mérni, de feladatunk szempontjabdl fontos megallapitas azis, hogy az értékelési
tényezok megvalasztasa sem melldzheti a szubjektivitast (Oszlak, 1973: 4).

Ilyen kikristalyosodott sztenderdek hijan viszont a kozigazgatds koznapi értékelése
gyakran emociondlis, semmint tudomanyos-racionalis szempontokra hagyatkozik,
az értékelés premisszai pedig gyakran a kozvéleményt taplalo hiedelmekbdl, egyéni
percepciobol indulnak ki (helyettesitve a mérési sztenderdeket). A kozigazgatas tarsadalmi
beagyazottsaga természetesen vitan feliili az allam 20. szazadban tapasztalt térnyerésével
az élet kiillonbozo teriiletein, ezért korantsem érdektelen annak tarsadalmi percepcidja.
Az a jelenség azonban, amely a biirokratikus jelz6t negativ jelentéstartalommal ruhazta fel
a koznyelvben, jol jelzi, hogy az egyéni tapasztalatok, a kielégitetlen tarsadalmi igények
és az ebbdl fakadd frusztracid miként extrapolaltak egy tarsadalmi szinten elfogadott
igazsagga, amely a ,,nem hatékony kozigazgatds” imazsat teremtette meg. Tulajdonképpen
avilag régioitol fiiggetleniil széles korben elfogadott nézetek szerint ,,a biirokracia
fenntartasanak koltségei talzéak”, ,a kozszolgaltatdisok megszervezése alacsony
hatékonysagu”, illetve ,,magasak az tigyfelek adminisztrativ terhei”. Ahhoz azonban, hogy
meg tudjuk mérni, mennyire ,,tulkoltekez6”, ,.terhes”, vagy milyen kevéssé hatékony, tovabb
kell 1épni mérhetd sztenderdek meghatarozasanak iranyaba. A hiedelmeket, tényeknek hitt
vélekedéseket (vagy azok ellenkez6jét) tudomanyosan igazolt igazsagga valtoztatni nem
egyszeri feladat. A kérdés tehat ujfent kinalkozik: Miként Ilehet a hatékonysdagot
konceptualizalni a kézigazgatasi teljesitmény kontextusaban?

A teljesitménymérési problematikat az alabbiakban foglaljuk Ossze annak érdekében,
hogy a kovetkez6kben bemutatott fogalmi behatarolasoknak, modszertani megfontolasoknak
»megagyazzanak”.

1. A kozigazgatas egészére nézve nem létezik olyan sztenderd, amelyik egydimenzios-
-linearis értékelést nyujtana, az egy-egy intézményével kapcsolatban felallitott
sztenderdek pedig inkabb normativ erdvel, mintsem az Osszehasonlitast segité
deskriptiv funkciéval birnak.

2. A kozigazgatds szerteagazd funkcionalitasa tobbféle szerepet kovetel meg
az adminisztraciotol, o6nalld célokkal, amelyek érdekkonfliktusokhoz, trade-off
helyzetekhez vezethetnek. Ezért az értékelés perspektivajanak megvalasztasa mindig
gondos mérlegelést, de sziikségképpen szubjektiv valasztast igényel.

3. A fentiekbdl kiindulva a legtobb nemzetkdzi mérés elészeretettel alkalmazza
a tarsadalmi percepcid, a kozvélemény becsatornazasat annak érdekében, hogy
a kozigazgatas komplexitasa a befogadoi oldalon koncentréltan csapodjon le (Boyle,
2007: 10), azonban az ilyen mérések a torzitasukbol adododan, a fent leirt vélelmek
és hiedelmek miatt — véleményiink szerint — mérsékelten képesek egy komparativ
skalan ,bearazni” a kozigazgatis mindségét.®

4. Szintén kozigazgatasi sajatossag — bizonyos szegmensekben — az ,,aktiv passzivitas”,
az a rendelkezésreallasi funkcio, amelynek soran a kozigazgatas komoly eréforrasok
felhasznélasaval éppen azt kivanja elérni, hogy ,ne torténjen semmi”. Ebben

Christopher Pollitt tanulméanyaban szkeptikus a nemzetkozi rangsorok valodi hasznaval kapcsolatban, ti. hogy
barmilyen dontést megalapozhatnak-e (Pollitt, 2005), VVan de Walle pedig a szubjektiv értékelések veszélyeire
hivja fel a figyelmet, amelyek inkabb a kozigazgatas kozvélemény-nézdpontu imazsat (popular image) adjak
vissza, semmint a tényleges funkcionalitasanak leirasat (Van de Walle, 2006).



az esetben ateljesitmény, azeredmény az, hogy nem jelentkeznek az Gn.
biirokratikus inkapacitas tinetei, amely jelenség mérése tovabbi nehézségekbe
iitkdzik (Hajnal, 2008: 32).

5. Végiil a kozigazgatds mint kozjoszdg 6nmagaban is kihuzza a talajt a ,,jol bevalt”
kozgazdasagi teljesitménymérési modszerek talpa aldl: kindlata piaci alapon nem
szervezhetd meg, hiszen a kezdeti koltségek tal magasak, a realizalhatd kozvetlen
piaci haszon pedig tul alacsony; akozigazgatds fogyasztasabol senkit sem lehet
kizarni (bar ez nyilvanvaléan nem is célja az allamnak), mivel a kdzpénzbdl nyujtott
szolgaltatasok igénybevétele minden allampolgar szamara lehetséges. A kdzjavak
masik jellemzdje, hogy fogyasztasuk nem rivalizald, tehat azegyik egyén
fogyasztasa nem csokkenti atobbi felhasznald fogyasztasi lehet6ségeit (Rosen,
2005).

3.2. A mérés fokuszalasa — konceptualizalas

Ebben a fejezetben arra tesziink kisérletet, hogy logikailag egymasra épiild 1épések mentén
felépitsiik (rekonstrudljuk) azt a modszertant, amely a Hatékony kozigazgatas hatasteriilet
indikatorainak szelekcidjahoz vezetett. Ennek soran eldontjiik, hogy milyen perspektivabol
ésmit (nem) szeretnénk aképeken latni, majd beallitjuk a fokuszt, és elkészitjiik
a pillanatfelvételeket az alabbiak szerint.

Elsé lépes: mit nem mériink?

Ebben a fazisban olyan szempontokat vesziink sorra, amelyek ugyan markansan
befolyasoljak a kozigazgatas teljesitményét, de amelyeket — kiilonb6zé megfontolasokbol —
mégsem vonunk be a vizsgalodas korébe. A kozigazgatas tagabb kdrnyezete természetesen
kihat annak teljesitményére, igy értelemszertien a politikai-adminisztrativ rendszer karaktere,
az allam tarsadalomban elfoglalt szerepe, a gazdasagi feltételek ¢és lehet6ségek mind
kulcstényezonek szamitanak. A legfébb gond veliik, hogy ezek sem térben, sem id6ben nem
konstans tényez6k, folyamatosan (ciklikusan) valtoznak, s ehhez az adminisztracié idomulni
igyekszik. Nézziik ezeket sorban!

Ha  apolitikai-adminisztrativ  rendszereket ~ vizsgaljuk,  jol  kitapinthatd
az intézményrendszer folyamatos pulzaldsa az allami (koz-) feladatok tekintetében:
intézmények slriisddése ¢és visszametszése, igazgatasi szintek boviilése ¢és sziikiilése
figyelhetdé meg. A fokoz6dd intézményesiilés oka az intézményrendszerre hatd kettds
nyomas, egyrészt a felmeriil6 0j ligyek kezelése, masrészt a kdzszolgaltatasok kiterjesztése
tekintetében. Ezen boviilés kovetkeztében viszont beall a talterhelés allapota, ezért allando
torekvés jelentkezik a funkciok levalasztasdra vagy leaddsara az alsobb igazgatasi szintek
iranyaba (Agh, 2002: 163-168). Az intézmény azért jo, mert stabilitast és hatékonysagot
biztosit, de éppen ezért el6bb-utobb thlzottan megmerevedik, ésezzel a megvaltozott
kortilmények kozott a hatékonysag, illetve végso soron a valtozas akadalyava valik. Idénként
tehat az intézmények merevségét oldani kell anagyobb hatékonysag érdekében, sot
intézményeket megsziintetni, lerombolni sziikséges a haladashoz — ez adja a ciklikus mozgas
igényét és belsé hajtoerejét (Colomer, 1996: 16).

Az &llam tarsadalomban elfoglalt szerepe hatarozottan kapcsolodik az elébbi
tényez6hdz, hiszen ennek az intézményi kornyezetnek definitiv nemzeti karakterei vannak,
¢és az utobbi évtizedek allandosult vitdja a nagy €s kis (minimalis) allam szembeallitasa koriil
zajlik. Pedig avalodi dilemma nem az intézményrendszer méretér6l szol, hanem annak
hatoképességérdl: egy tulterjeszkedd intervencionista allam talterheli az intézményrendszert
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¢és (nagy mérete ellenére) gyenge allamot eredményez. Az olcséd allam kdvetelménye viszont
csak annyiban jogos, amennyiben nem feltétleniil kis allamot jelent, hanem szorosan
Osszekapcsolodik az er6s allam (effective state) legfontosabb jegyeivel (eredményesség,
hatasossag, hatékonysag) (Agh, 2002: 179-184).

Adott orszag gazdasagi feltételei alapvetd korlatokat szabnak és lehet6ségeket nyitnak
meg adott kormadnyzat szdmara igazgatasi gépezetének paraméterezésére, noha az optimalis
izemmeéret beallitasa abban az esetben is kihivas, amikor bOven rendelkezésre allnak
forrasok nagyobb allamapparatus és intézményrendszer fenntartasara. Mégis jol lathatd
a nemzetkozi mérésekben, hogy adott orszdg gazdasagi fejlettsége és a kormanyzati kiadasok
GDP-aranyos mértéke nem korreldl, sez azt sejteti, hogy nagyobb nemzetgazdasagi
teljesitmény mellett csekélyebb az igény a robusztus adminisztraciéra (Kirchner, 2011).

Szamunkra a fentiek az alabbi tanulsdgokkal szolgalnak:

1. A komparativ kozigazgatastan szerint egy orszag kozigazgatasi rendszerében
felfedezhet6k a modellkdvetés bizonyos jegyei, amelyek részben torténeti, részben
kulturalis, részben behaviorista gyokerekbdl taplalkoznak (Kuhlmann—Wollmann,
2014: 44). Ezen kozigazgatasi modellek értelemszeriien mas és mas intézményeket
masképp mikodtetnek, igy a magunk részérél nem tartjuk célravezetonek olyan
értékelési kritériumok megfogalmazasat, amelyekben a valasztott igazgatasi modell
fiiggd valtozoként befolyasolja az intézmény céljat és kovetkezésképp az értékelés
iranyat is. Konkrétan nem kivanjuk értékelési korbe vonni a nemzetkdzi mérések
amugy kozkedvelt indikatorai koziil példaul a kozigazgatdsi appardtus létszamat,
személyi allomanyanak méretét,vagy akar a teljes foglalkoztatotti kdrben betdltott
részaranyat, a (kozponti) kormanyzati kiadasok GDP-re vetitett részaranyat, tovabba
minden olyan informaciét figyelmen kiviil hagyunk, amely barmely kozigazgatasi
alrendszer (pl. nyitott vagy zart kdzszolgalati rendszer, decentralizalt-centralizalt
igazgatasi szervezet, politikai-adminisztrativ, dualis vagy monista rendszer)
tekintetében modellfiiggs (tehat egyoldalusagot eredményez6) informaciét hordozna.

2. Az intézményrendszer fent leirt valtozékonysaga (tetézve a sokkal rovidebb tavon is
érzékelhetd, mindenkori kormanyzatok altal ,szabadon” gyakorolt intézmény-
¢és szervezetatalakitasi politikdval) értelemszerien nem tenne iddtallova olyan
értékeléseket, amelyek adott struktirabol indulnak ki, ezért nagyobb figyelmet
érdemes szentelni a milkddésre, illetve az outputokra, amelyek az allami (koz-)
feladatvolumen kiss¢ lomhabb mozgasabol fakaddan stabilabb alapokon
vizsgalhatok. = Azolyan  vizsgalatokat  tehat, amelyek  a kozigazgatési
szervezetrendszer belsd miikddési rendjének részleteire vagy egyes szervezetek
fejlettségére vonatkoznak, mell6zziik a kutatdsaink soran.

3. A modellektdl fiiggetlen értékelés ugyanakkor nem jelent értéksemlegességet. Amint
azt az el6z6 fejezetben is megallapitottuk, a méréseknek célorientaltnak kell lenniiik,
a célok pedig az aktualis és a vagyott allapot kdzotti tartomanyt fogjak at egy olyan
skalan, amelyen az elmozdulas mindségi valtozast feltételez akar negativ, akar
pozitiv iranyba. Ennek kapcsan érdemes idézni Hood értékelméletét, amely szerint
minden igazgatasi rendszer Un. alfa-, béta- és gammaértékeket hordoz. Vizsgalataban
arra jutott, hogy mig az angolszasz orszagok elsGsorban az eredményt (outcome),
a skandinavok a transzparens, nyitott folyamatot, addig a németek a kozigazgatas
stabilitdsat, reszponzivitasat tekintik f6 értékmérének ajo kozigazgatas
vonatkozasaban (Hood, 1991). A mi szempontunkbdl ez azért érdekes, mert
az egyébként konvergald nemzeti igazgatasi rendszerek esetében is azt latjuk, hogy
a szamtalan érték koziil némelyik domindl, és ajo kozigazgatds tényezéi mas-mas
sullyal esnek latba.



Masodik léepés: milyen perspektivat valasztunk?

Az ¢l8z0 1épésben lefejtettiik a vizsgalati targyunkrodl azokat a mérési dilemmakat, amelyek
véleményiink szerint nehezen kontrollalhatd torzitdsokat eredményeznének a kozigazgatas
mindségének megallapitasaban. Ebben a Iépésben pedig a— korabban taglalt — szlikebb
értelemben vett kozigazgatds funkcionalis szempontli azonositisat végezziik el.® Az igen
sokoldali, multifunkcionalis  igazgatdsi rendszer profiljaba a kdvetkezé  fobb
tevékenységcsoportokat sorolhatjuk: (a) a kozpolitikai dontéshozatal eldkészitése, (b)
a dontések végrehajtasa, (c) igazgatasi szolgaltatasok nyujtasa, (d) hatdsagi tipusu
igényérvényesités, valamint (e) az ezeket kiszolgdlé adminisztracido fenntartdsa. Maguk
a tevékenységesoportok is jelzik azeltérd szerepeket ¢és az azokhoz kapcsolodo eltérd
fiiggéseket: mast var el az adminisztraciotol a tarsadalom (mint iigyfelek és mint adofizetok),
a kormanyzat/politikum (mint a kozigazgatds fonoke), az Eurdpai Unié a maga sajatos,
tobbszintli kormanyzasi--kozpolitikai modelljében, vagy éppen egy kiilfoldi tokebefektetd
tarsasag.

Szamtalan példat lehet hozni az egyes szerepek konfliktusos jellegére, és nem nehéz
belatni, hogy akiilonb6zé célcsoportok olykor ,szerepkonfliktusba” is vezetik
a kozigazgatast.)’ Ez természetesen nem zarja ki, hogy akar tobb perspektiva is megférjen
egymas mellett a mérési rendszerben, ugyanakkor a kozpolitikai kormanyzashoz kapcsolodo
elokészités  és végrehajtas  ,,végeredménye”,  vagyis  a kOzszolgaltatasok, nagy
ellatorendszerek teljesitménye a tobbi hatasteriileten mar értékelésre keriilt, igy chelyiitt
a hangstlyt inkabb az egyéni és a tarsadalmi igények referenciakeretén beliilre helyeztiik (a
kozszektor teljesitménye helyett a kdzigazgatasi teljesitmény a fokusz). A perspektivat tehat
az igyfél és az adofizetd allampolgarok (€s részben a vallalkozasok) aspektusai jelentik, még
akkor is, ha ezek is feltételezhetnek konkurald érdekeket (példaul egy tigyfélszolgalati
fejlesztés pozitiv értékelést kap az iigyfél perspektivajabol, de annak magas fenntartasi
koltségei  kedvezétlenek  lehetnek  az adéfizetdé  szamara, vagy forditva, egy
folyamategyszerisités koltséghatékonyabb iligyintézést eredményezhet, de akar az eljaras
jogbiztonsagat, kiszamithatosagat is veszélyeztetheti, utobbi pedig mar kedvezétlen az tigyfél
szédmara).

Harmadik lépés: az élesség bedllitasa

Az el6z6 1épések soran meghuztuk annak a kozigazgatdsfogalomnak a hatarait, amelyet
mérni szeretnénk, ezuttal pedig azt kell eldonteniink, hogy a kozigazgatds milyensége
szempontjabol mit értékeliink, és mit hagyunk ezuttal figyelmen kiviil. Arrél mar eddig is
tobb sz6 esett, hogy a mindséget valamiféle teljesitmény formajaban tudjuk megragadni.
Akar apolitikai, akar azadminisztrativ rendszerek esetén szokas a formalis-jogi

®  Afunkcionalis megkozelités alternativaja lehetne egy elvi megkozelités, amely azt vizsgilja, hogy

a kozigazgatasnak milyen elvi megfontolasok mentén kell ellatnia feladatat, betolteni szerepét.
1 AzNPM ideolégiai kontdsébe bujt allami ,,fogyokiira” tarsadalmi béazisa a kozéposztilyok nyomdsa volt.
Anovekvd adoterhek ellen tiltakozo és a tarsadalmi igazsagossag helyett az 6ngondoskodast elétérbe helyezd
kozéposztalybeli csoportok kis és oleso allamot koveteltek, mivel sokallték az adoterheket és meg tudtak fizetni
a maganositott szolgaltatasokat. De ha az allam kihagyja a marginalis rétegeket, és csak lizleti viszonyt alakit ki
az allampolgarokkal, akkor til sok konfliktust vallal fel a szegényebb rétegekkel, ez pedig meghivas egy
szélesebb és mélyebb tarsadalmi konfliktusra. Ha pedig tul széles kornek nyujt kozszolgaltatast (ingyenesen),
akkor a kozéposztallyal keriil szembe, mert draga és nem elég hatékony korméanyzatot hoz létre (Agh, 2002:
202).



intézményrendszer meglétét értékelni, azonban részben a fejlett demokraciak adottsagai
(vagyis az intézményrendszer teljes kiépitettsége), részben a 3.1. alfejezetben emlitett
kotottségek arra késztetik az értékeldket, hogy a formalis intézmények teljesitményét, azaz
miikddoképességét mérjék vissza. Annal is inkdbb érdemes ezt a stratégiat valasztani, mert
nincs feltétleniil egyetértés a formalis intézmények jo voltdban, tehat 6nmagaban az a tény,
hogy kotelezd a jogszabalyalkotasi folyamatban az el6zetes hatasvizsgélat-elemzés, még nem
feltétleniil mond valamit a jogalkotds mindségérdl. Az adott intézményt és ezen keresztiil
az egész rendszert tehat nem annak formalis megléte, hanem sokkal inkabb miikddése
legitimalja. A kdzigazgatds rendszere is amegfelelé kritériumok alapjan jo
mitkodéképességével (performance) legitimalja magat. Miel6tt e kritériumokat kibontanank,
fontos megjegyezni, hogy a kozigazgatasban a funkcidk betdltéséhez formalis és informalis
intézmények, folyamatok jonnek létre, am ehelyiitt egy ujabb metszéssel utdbbit a mérési
tartomanyon kiviilre kell helyezniink, annak csak becsiilheté mértéke okan (latencia).

A jo kozigazgatas f6 kritériumait a valasztott perspektivakbol kozelitjiik:

1. Az igyfél néz6épontjabdl az output meglétének és mindségének van elsébbsége,
amennyiben ateljesitmény, a miikddGképesség szempontjai keriilnek el6térbe
(outputlegitimacid). A fé kérdés itt arra vonatkozik, hogy a kozigazgatds mennyire
képes ellatni funkcioit, betdlteni szerepét.

2. Az adofizetd nézdpontjabdl pedig az inputlegitimacidé az els6dleges, itt
a gazdasagossag elve jelentkezik, és arra keressiik a valaszt, hogy a kozigazgatas
a rabizott er6forrasokkal hogyan ,,safarkodik”.

A két megkozelités cél-eszkoz logikaja egyiittesen adja tehat eredményiil a mitkdddképes
és er6forrasait hatékonyan megszervezni képes kozigazgatas képét. A szakirodalomban gyakran
taldlkozunk az adminisztrativ kapacitas fogalmaval,'* amely a kormanyzati kapacitas, kozpolitikai
kapacitas fogalmain beliil — bar nem teljesen egybevago definicidval — azt a részképességet jeloli,
amely akozpolitikdk eredményes el6készitésére és végrehajtasara iranyul. Aze fejezetben
megfogalmazott konceptualis keretek mentén a mi mérési targyunk esetében is tulajdonképpen
az a képesség keriil gorcso ald, amely lehetdvé teszi a kiils6 elvarasoknak megfelelé eredménnyel
zaruld folyamatok ésaz ehhez sziikséges szervezeti és Személyi er6forrasok megszervezését.
Ugyanakkor a (koz)politikai eredményesség kategdridja mar nem az adminisztrativ-biirokratikus
kapacitas terrénuma, de kétségtelen, hogy utobbi determinalja elobbit.

Jelen fejezetet Osszegezve megallapithatjuk, hogy a Hatékony kozigazgatas hatasteriilet
ajo allam adminisztrativ kapacitasat hivatott megmérni a tarsadalom és az egyének
perspektivajabol, s egyfel6l ramutat az igazgatasi gépezet miikddoképességére (teljesitmény,
output), masfel6l eréforras-felhasznalasanak gazdasagossagara (input). A mérési tartomany
fentiek szerinti lecsupaszitasa kétség kiviil egy ,,steril” reflexiot ad a kozigazgatas mindségérdl,
bizva abban, hogy a tiagabb jelentéstartalommal bird kozigazgatds-kategoria nem elemzett
aspektusainak értékelésére a— jelen hatasteriilet altal horizontalisan tamogatott — tobbi
hatastertilet (Demokracia, Jollét, Versenyképesség, Fenntarthatosag, Biztonsag) keretében kertil
sor.

A fentiek konkrét leforditasat a Jo Allam Index (JAX) egységes mérési keretlogikajanak
feltoltése érdekében az 1. tablazatban dsszefoglaltak szerint végeztik el.

' Az adminisztrativ kapacitas fogalméanak kialakulasarol, az elméletalkotasrol 1asd: Addison (2009).



1. tablazat
A J6 Allam Index (JAX) egységes mérési keretlogikdja

Perspektiva Fokusz
Dimenzid s e
- adofizets teljesitmény, eréforras-
&y mikodSképesség | gazdalkodas

x Hozziférhetdség X
x Ugyfélteher X

x Eréforras-felhasznalas X
x x Felkésziiltség x
x X Elégedettség (percepcid) X x

Forras: A szerzok szerkesztése

4. Pillanatfelvételek — a mérés operacionalizalasa

A kovetkezd szakaszban a JAX-hoz sziikséges indikatorok szelekcidjara keriilt sor
(tekintettel a meglehetésen szoérvanyosan rendelkezésre 4allo6 megbizhaté adatok
hianyossagaira, nyugodtan nevezhetjik ezt alépést ,indikatorvadaszatnak”). Ebben
tulajdonképpen a lehetséges indikatorok egyfajta alkalmassagi tesztjét végeztik el.
Az alkalmassagi teszt f6 funkcidja, hogy biztositsa a mérészamok (szamszeriisitett adatok)
transzformalhatosagat valamilyen mindséget leiro, értéket hordozd informacidegységekké.
A tesztelés az alabbi szekvencialisan érvényesiilé szempontok mentén tortént.

1. A relevanciateszt soran az adott indikator esetében azt vizsgaltuk, hogy az adott
képesség, dimenzid szempontjabol képes-e jol leirni és mérhetévé tenni a jelenséget.
(Példaul a kozigazgatasi agazat sajat bevételeinek aranyat vagy beruhazasi volumenét
nem  tartottuk  relevansnak  a kdzigazgatds  mindsége  szempontjabol.)
A relevanciateszt soran egy kiegészité logikat is bevetettiink annak érdekében, hogy
minél kozvetlenebb értékelési-mérési eredményt kapjunk, azaz a mérési cél és a mért
jelenség kozott minél kevesebb kauzalis 1épést (interpretaciot) kelljen megtenni. igy
egy adott jelenség kapcsan elényben részesitettilkk a célcsoporti (tarsadalmi)
igénybevételt, hasznalatot is bemutatd6 Un. outcome indikatorokat (pl. a fejlett e-
kozigazgatasi szolgaltatast hasznalok aranya). Ezek hijan
megelégedtiink a lehet6séget, kinalatot felmutatdo Un. output indikatorokkal (pl.
az ligyintézés menetét tdmogatd szolgaltatasok szama), végiil megbizhaté kimeneti
indikatorok hijan (vagy mert a leirandd jelenség ezt kivanta) vetettink be input
indikatorokat (példaul tudomanyos fokozattal rendelkezd minisztériumi tisztvisel6k
aranya). Megjegyzendd, hogy a nemzetkdézi mérési rendszerekben is — részben
az adekvat kimeneti mutatok hidnya miatt —divatos az inputok alapjan értékelni
a vizsgalati targyat (er6forrasok mindsége, kombindlasuk megfeleldsége), s ezt
gyakran azzal igazoljak, hogy ,alacsony szinvonali eréforrassal csak alacsony
szinvonalu output sziilethet” (Boyle, 2007: 11).

2. Az értékvizsgalat lényege, hogy nem csupan leir6 adatokat kerestiink, hanem
olyanokat, amelyek elmozduldsa/tendenciaja egyértelmiien jelzi, hogy hozzajarul-e
ajo allamhoz/j6 kozigazgatashoz, vagy annak ellenében hat, rontva a kdzigazgatasi
képességet. A cél annak vizsgalata, hogy az indikator értéke vagy még inkabb annak
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valtozasa azonosithato iizenetet hordoz-e a kozigazgatas mindsége tekintetében. Ezek
alapjan szamos olyan — egyébként relevans — indikator esett aldozatul, valt
alkalmatlanna, amelyekbdl hianyzott azilyen értelemben vett ,normativ erd”
(példaul  a kozigazgatas  szdmitdgép-allomanya  vagy  a szdmitastechnikai
szolgaltatasokra forditott kiadasok esetében nehezen allapithatdé meg a méréshez
hozzéaadott érték).

3. A validitasteszt keretében végiil azt vizsgaltuk, hogy rendelkezésre allnak-e adott
indikator kapcsan longitudinalis (6t évre visszamend), megbizhat6é iddsoros adatok
vagy adatforrasok. Megjegyzendd, hogy akar a 2015., akar a 2016. évi JAJ-ban nem
csupan hivatalos statisztikai adatszolgaltatasbol vagy mashol publikalt
adatforrasokbol taplalkoztunk, hanem adott esetben sajat indikatorszamitasokat is
elvégeztiink, akar elemi adatok gy(jtésével, primer méréssel, akar mas mérések
yjrafeldolgozasaval (példaul az atlagos kormanyablak-kozelség esetében).

2. tablazat
Az indikdtorkészlet elemei

Dimenzié Input indikator Output indikator Outcome indikator
HozzaférhetSség - 2db 3db
Ugyfélteher 2db 1db 2db
Er6forras-hatékonysag 3db - 2db
Felkésziiltség 4.db - 1db
Elégedettség 1db - 4db

Forras: A szerzok szerkesztése

A fentiek eredményeként kapott indikatorkészlet elemei természetesen Onmagukban is
tovabbi szakmai vitdkra, diskurzusokra adhatnak alapot, és elsésorban az empiria, valamint
a konceptualis keretek kolcsonhatasabol fakadoan — a kutatas kodzbens fazisaban nem
szokatlan moédon — még rendszerszintli inkonzisztencia is felfedezhetd, amely tovabbi
finomhangolasra, csiszolasra sarkallja a jelen tanulmanyt is jegyz6 kutatéi munkacsoport
tagjait.

5. Nemzetkozi kitekintés a hatasteriilet dimenzidoihoz kapcsolodoan

Az OECD nemzetkdzi szervezet 2009 oOta végez Osszehasonlitd méréseket a tagorszagok
korméanyzati struktiuraja, mikodése, eredményei ¢€sjo gyakorlatai vonatkozasaban,
s az eOredményeket kétévente Government at a Glance (GaaG) elnevezésii tanulméanyéaban
publikalja. A GaaG-tanulmanyok kivalo lehetdséget nyujtanak a tagorszagok kozotti
Osszehasonlito elemzésekre, hiszen az azonos modszertan alapjan torténd egységes mérés
alapjan megallapithatd a tagorszagok pontos rangsora az egyes vizsgalandd teriiletek
vonatkozasaban. A mérési eredmények atlagai Osszképet adnak arrél, hogy melyek
a kormanyzati miikodés erdsségei, illetve hidnyossagai eurdpai szinten. Nem utolsésorban
pedig szamos olyan indikatort tartalmaznak, amelyeket a tagorszdgok sajat maguk is
tovabbfejleszthetnek az adott mitkodési teriilet mélyebb megismerése végett.

A Hatékony kozigazgatds hatasteriilet dimenzioi tekintetében alkalmazott OECD-
mutatdszamokat az aldbbiakban mutatjuk be. Eles hatarvonal nem kiilonithetd el az egyes
teriiletek indikatorai kozott, sok esetben egy-egy indikator tobb dimenzidban is értelmezhetd.
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Példaul a kozigazgatasi szolgaltatast nyujtd intézménytdl valod fizikai tavolsag egyrészt
a hozzaférhetéség tekintetében értelmezhetd, ugyanakkor az ligyintézés helyszinére utazas
ideje iigyfélteherként is értelmezhetd.

5.1. Hozzaférhetdség dimenzio

Az e-kormanyzati szolgaltatasok hasznalata az allampolgarok és a vallalkozasok altal (Use of
e-government services by individuals and businesses) mutatészam az allampolgarok
¢és vallalkozasok kozigazgatasi szervezetekkel torténd online interakcidinak harom szintjét
vizsgalja a 16-74 év kozotti allampolgarok és a tiz f6nél nagyobb vallalkozasok esetében: 1.
online informaciogytjtés, 2. Girlapok online letoltése, 3. kitdltdtt trlap online bekiildése
valamely hatosaghoz/kézszolgalati intézményhez.

Az egészségligyi szolgaltatasokhoz vald hozzaférést (Financial and geographic access
to health care) inverz modon vizsgalja a mutatészam, azaz a ki nem elégitett/nem teljesiilt
orvosi/korhazi kezelési sziikségletekre ¢és azok okaira kérdez ra. A felsdoktatashoz vald
hozzaférhetéséget (Access to education) a kiadasok oldalarol kozeliti az OECD-mérés, azaz
a felsdoktatasban részt vevOk Osszes kozvetlen kiadasat vizsgalja és Osszehasonlitja.
Kozvetetten idekapcsolhatd mutatd a jogszolgaltatasokkal kapcsolatos hozzaférés és a jogi
folyamatokkal kapcsolatos informaltsag foka is (Access to judicial systems and legal
information [Serving citizens]).

A 2013-as GaaG is vizsgalta a kdzigazgatasi szolgaltatasok elérhetdségét és mindségét
a fenticken tul a szolgaltatisok megfizethet6sége (affordability) szerint is, ezen beliil
az egészségiligyi céli magan- (azaz biztositas altal nem fedezett) koltségeket, a felséfoku
intézményekben fizetendd tandij jovedelemhez viszonyitott aranyat, valamint
a jogszolgaltatashoz kapcsolodo egyes koltségeket (birosagi koltségek, a végrehajtas
koltségei, atlagos tigyvédi koltség).

Erdekes aspektusa a hozzaférhetdség dimenzionak a civil lakossag (kozosségi vagy
onkéntes csoportokon keresztiil torténd) kozszolgaltatasok nyujtdsaba valdé bevonasanak
mértéke, amely Osszefiiggésbe hozhato az elégedettség dimenzidval is. A vizsgalatok szerint
minél kdzelebb van a szolgaltatas nyujtasa az allampolgarokhoz, annal elégedettebbek vele
(Partnering with citizens in the delivery of public services). A GaaG 2011 felmérte a civil
lakossag bevonasanak okait, korlatait, a hatékony bevonast eldsegitd tényezdket.

5.2. Ugyfélteher dimenzié

Az ugyfélteher vonatozasaban a kozigazgatasi szolgaltatdsok megfizethetdségén talmenden
a szolgaltatasok id6szerlisége (timeliness), azaz a szolgaltatids id6ben torténd nyujtasa is
értelmezhetd. A szolgaltatdsok idOszeriiségét a GaaG 2013 vizsgalja az egészségligy
(varolistak) és az adobevallas (online vs. papiralapu adobevallas feldolgozasa, birosagi ligyek
atfutasi ideje) teriiletén is. A kdzigazgatasi szolgaltatdsok mindségére vonatkozé indikatorok
is utalnak az tigyfélterhek mértékére, ugymint példaul az iigyfelek tajékozodasat segito,
jogait és kotelezettségeit tartalmazo iigyfélkartak, a betegjogi tajékoztatok megléte, amelyek
csokkenthetik az ligyfelek tajékozodasi idejét és lerdvidithetik az ligyintézésre forditando
idét.

5.2.1. A lakossdgi adminisztrativ terhek mérése 2010-ig — nemzetkozi helyzetkép

Az adminisztrativ terhek csokkentésének témdaja hosszi évek oOta az eurdpai politikai
napirend magas szintjén szerepel. 2007-ben az Eurdpai Bizottsag elinditott egy cselekvési
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programot a vallalkozasok adminisztrativ terheinek csokkentésére. Ezenkiviil altalanosan
elfogadott tény, hogy az adminisztrativ terhek csdkkentése fontos hajtoereje az e-kormanyzat
fejlesztésének. A kozigazgatas fejlesztéséért felelds foigazgatok az Europai Kozigazgatas-
fejlesztési Halozat (EUPAN) keretein beliil 1étrehoztak egy tanuldcsoportot, amelynek tagjai
(t6bb mint 25 eurdpai orszag) a munka soran megosztottak egymas kozott a tapasztalataikat
a modszereik és gyakorlati ismereteik terén.

A tuddsmegosztds eredményei alapjan kijelenthetd, hogy az eurdpai orszadgok egyre
novekvld szama dolgozott a lakossagi adminisztrativ terhek mérésén és csokkentésén,
kiilonboz6 modszereket alkalmazva. A kvantitativ moédszerek mellett (mint példaul az SCM-
modell) egyre nagyobb figyelem jutott a kvalitativ mddszerek alkalmazasanak — utobbiak
elsésorban a lakossag altal érzékelt terheket mutatjak, illetve ajobb és kevesebb
adminisztrativ terhet jelentd szolgaltatasok azonositasat teszik lehetdvé. A kvalitativ
modszerek korében harom modell sziiletett: a lakossagi SCM-modell, az egyensuly modell
és az ugyfélutazas feltérképezése modell.

A gyakorlati tapasztalatokat Osszesitve megallapithato, hogy valamennyi —
a munkacsoportban részt vevo — orszag inditott programot a kdzigazgatasi szolgaltatasok
javitasara. Ezek célja ugyanaz, bar cime eltérd: adminisztrativ tehercsdkkentés,
egyszerlsités,  kozigazgatasi  modernizacid, mindségmenedzsment,  hatékonysag
¢és eredményesség, e-kormanyzas. Ezen programok megkozelitése nem minden esetben
az adminisztrativ terhek csokkentése (vagyis az informacios kotelezettségek megsziintetése),
hanem — gyakran ennél szélesebb korben — a lakossagi szolgaltatasok fejlesztése. Egy masik
aspektus példaul atavolsag csokkentésére a szolgaltataisok kozelebb hozasaval
a lakossaghoz, az egyablakos {igyintézésre, illetve helyi ésregionalis kdzpontok
létrehozasara iranyul. Némely esetben mar ez is csokkenti az adminisztrativ terheket.

Az allampolgari adminisztrativ terhek csokkentése nem mindig jelenik meg 6nalld
politikai célként, gyakran része egy szélesebb korli programnak a vallalkozasok,
a kozigazgatas, a koztisztviseldk, illetve az adofizetdk terheinek minimalizaldsa érdekében.
Egyes orszagokban mar néhany éve jol mikdddé programokat vezettek be az adminisztrativ
terhek csokkentésére, tobbek kozott strukturalt méréssel egybekotve, mig mas orszagok
a program kialakitdsanak korai szakaszanal tartanak. A masik kiilonbség, hogy egyes
allamok az adminisztrativ terhek mérését kvantitativ modon (pl. SCM segitségével) mérték,
mig mas orszagokban azon dolgoztak, hogy mindségi modszerrel nyerjenek betekintést
az allampolgarok adminisztrativ terheibe (pl. az ligyfélut feltérképezése €s az élethelyzetek
koncepcioja).

A legtobb orszagban az e-kormanyzat szorosan kapcsolddott az adminisztrativ terhek
csokkentéséhez ¢és a kormanyzati  szolgéltatdsok fejlesztéséhez, példaul a duplikalt
informaciobevitel elkeriilésével, elektronikus azonositassal, elektronikus {rlapok
alkalmazaséaval stb. Az e-kormanyzati politika kozéppontjaban egyre inkabb a szolgaltatasok
javitdsa ¢és az adatok megosztasanak folyamata all, ,az adatok mozogjanak, ne
az allampolgar” elve szerint. Altalinossagban az adminisztrativ terhek szamszeriisitése
és a mérhetd cél (példaul 25%-os csokkenés) elérése volt a politikai vezetdk célkitiizése.
Ennek egy k6z6s informacios infrastruktira fontos alapja. De a mennyiségi adatok mellett
a polgarok szamara valoban érzékelhetd javulas is elengedhetetlen. Ezért a politikai célok
és a polgarok megitélésének dsszhangba hozasa a leghatékonyabb megoldas.

A lakossagi adminisztrativ terhek mérése 2010-2014 kozott — nemzetkozi helyzetkép

Az eljarasok egyszerlsitése” (adminisztrativ egyszeriisités) a jogi aktusok és eldirasok
(beleértve a miniszteri rendeleteket, kozos miniszteri hatarozatokat, korleveleket stb.)
rendszeres ¢s folyamatos feliilvizsgalatat, valamint —a hatékonysdg és a mindségi ellatas
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nyUjtasanak elvével Osszhangban — a kozigazgatasi  gyakorlatok/eljarasok —atalakitasat
egyarant jelenti, mind az allampolgarok, mind a vallalkozasok szamara.

Az adminisztrativ egyszer(isités egy szabalyozasi eszkoz, amelynek célja a jogszabalyok
felillvizsgalata és egyszerlsitése. Az adminisztrativ szabalyok olyan dokumentécios igényt
¢és alaki kovetelményeket tdmasztanak, amelyek meghatdrozzak az egyéni gazdasagi
dontéseket. Ezen szabalyok kiillonboznek a gazdasagi szabalyozastdl, amely kozvetleniil
avatkozik bele a gazdasagi dontésekbe, vagy a szocialis szabalyozastol, amely k6zosségi
érdekeket véd. Az elmult évtizedekben az allamok aktiv szerepet vallaltak az adminisztrativ
egyszeriisitési projektek megvalositasaban, a biirokraciacsdkkentés, a folyamatracionalizalas
és ennek megfeleléen a lakossagi és vallalkozoi adminisztrativ terhek csokkentése
vonatkozasaban.

A felesleges terhek megsziintetése alapesetben nem mond ellent a jogi szabalyozas
kozpolitikai céljainak. Ezen célok teljesitése csupan hatékonyabb modon torténik.
Az informacids kotelezettségek megsziintetése tehat nem feltétleniil jelenti a kdzpolitikai
célok megvaltoztatasat. Ez az egyik legfobb oka annak, hogy az egyszeriisités egyre
népszeribbé valik politikai szinten is. A kezdeményezés népszeriisége az egyszeriisités
céljaiban rejlik, vagyis a felesleges, terhet generald papirmunka csdkkentésében. Az eurdpai
orszagok altal inditott fobb egyszeriisitési programokat ennek megfeleléen nagyfoku
médiafigyelem kiséri.

Ugyanakkor az is megallapithat6, hogy ha egy egyszeriisitési projekt konkretizalasa,
inditdsa megtorténik, az érintettek kozotti konszenzus és dontéshozatal mar nem olyan
egyszerli, mint amilyennek az a projekt elején latszodik. A projektek harom f6 érintett
csoportja: (1) akozpolitika iranyitdi (minisztériumok), az engedélyt kiadd hatosagok
(6nkormanyzati vagy regionalis feliigyeldségek), (2) vallalkozasok (amelyek jellemzéen mar
atéltek egy adminisztrativ tehercsokkentést, igy szkeptikusak a jovobeli eredményeket
illetden), (3) a civil tarsadalom érintettjei, akik minél szigoribb szabalyozasokat kovetelnek.
A kiterjedtebb egyszeriisitési cselekvési tervek leggyakoribb akadalyozo tényezdi: (1)
a jogi/szabalyozasi keret komplexitasa, (2) a stratégiai tervezés hianya, (3) a kdzigazgatas
jellemzd velejardja, a tehetetlenség ¢és idegenkedés a valtozas és areform kapcsan, (4)
a koztisztviselok idegenkedése a ,.komfortzonabol” vald kilépéstdl, (5) félelem a kdzérdek
védelmének veszélyeztetésétdl, (6) a konszenzus és a koordinacié hianya, (7) silok megléte.

Az egyszerlsités ¢€s az adminisztrativ terhek csokkentése komplex téma, amely
a kozigazgatas valamennyi szintje kozott koordindcidt igényel. Ennek kovetkeztében
a tagallamok tObbsége az egyszeriisités iranyitasat egy kozponti korményzati szervhez,
jellemzden a miniszterelnoki hivatalhoz, a kozigazgatasi reformért felelds minisztériumhoz
vagy a pénziigyminisztériumhoz  delegdlja. ~Mas tagallamok feltételezése  szerint
az egyszerusités tobbféle kozpolitikai teriiletet olel at, igy esetiikben a feladatot tobbféle
allami ligynokség végzi, az adott témateriilethez kotédéen. Néhany orszag ad hoc tanacsadoi,
szakeértoi testiileteket hozott 1étre a dontéshozatal tamogatasahoz (pl. az adminisztrativ terhek
mérése, az ex post hataselemzés teriiletén).

Az egyszerlsités végrehajtasa hosszi folyamat, amelynek eredményeit folyamatosan
lathatova kell tenni. Ennek megfeleléen a kvantitativ modszerek (SCM-modell) mellett
megjelentek a kvalitativ eredményeket méré technikdk (a jogszabaly hasznossaganak
értékelése, a kotelezettség irritdciés faktorat méré modszer) is. Ami az irritacids
faktort/koltséget illeti, ezek azok a szubjektiven megélt terhek, amelyeknek a zavard hatdsa
abbol adodik, hogy aziigyfél nem érti a kotelezettség racionalitdsat, vagy nem tudja
teljesiteni a jogszabaly céljait. Ahhoz, hogy az egyszerisitést hatékonyan lehessen
megvalositani, sziikség van azigyfelek bevonasara. Ha az érintettek motivaltak,
a munkajukat ,,reklamozzak”, s ezzel a program kommunikacios kapacitasa megné, valamint
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a valtozassal szembeni ellenallas csokkentése is megvalosul.

A folyamatok egyszeriisitését és a biirokracia csokkentését tobbféle modszerrel
valositjdk meg az egyes tagallamok. Ilyen eszkozok lehetnek: az engedélyezési rendszer
megsziintetése, a szilkséges dokumentumok szamanak csokkentése egy eljardsban,
a maximalis valaszidd rovidiilése, a ,hallgatds beleegyezés” szabalyanak szélesebb korben
vald alkalmazasa, az IKT-modszerek hasznélata, az egyablakos iigyintézés biztositasa,
az informacidk megosztasa az allami szervek kozott stb.

A biirokracia csokkentésére és az allamigazgatasi szervek kompetencidi kozotti
atfedések kihasznalasa érdekében néhany tagallam az elmult évtizedben egyablakos
iigyintézési pontokat alakitott ki, amelyek kezdetben csupan informacionyujtasra voltak
alkalmasak, de késébb fokozatosan a kozigazgatasi termékek el6allitasanak feladatat
(engedélyek, tanusitvanyok kiallitasa) is el tudtdk latni. Ezen szervezetek kialakitasanak
hatterében az a gondolat allt, hogy az ligyfelek (akar természetes személyek, akar
vallalkozasok) felé nem elvaras annak az ismerete, hogyan miikodik a kozigazgatas, vagy
hogy az egyes kozigazgatasi szervek hataskorét miként osztottak fel. Ok inkabb abban
érdekeltek, hogy az,egy ablak” ateljes kozigazgatast képviselje. EU-szinten ezeket
az egyablakos ligyintézési pontokat egyedi kontaktpontoknak nevezik (Points of Single
Contact — PSCs), amelyek kialakitasa valamennyi tagallam esetében —akar fizikai, akar
elektronikus szinten — megvalosult, figyelembe véve a2006/123/EC bizottsagi hatarozat
végrehajtasat.

Altalanossagban az egyablakos {igyintézés koncepcidjanak alapja annak biztositésa,
hogy az ugyfelek egykapus hozzaférési pontot kapjanak az informaciokhoz és a szolgaltatasi
tgyletekhez. Az iigyfélkozponti modell kulcselemei a kévetkezok:

1. Gyorsasag: aszolgaltatds nyljtasa alehetd leggyorsabban torténjen, mind

az ugyfelek, mind a kdzigazgatasi szervek szamara, mialatt az eredmények atadasa
a lehetd legrovidebb idon beliil torténjen!

2. Elkotelezettség: az amod, miszerint a szolgaltatasok nyujtasa allampolgar-
kdézpontuan torténik.

3. Rugalmassag: intelligens mechanizmus kialakitasaval barmilyen varidcid
¢és barmilyen valtoztatasi igény kezelése biztositott.

4. Erték: az iigyfél szamara lathatova kell tenni, hogy az egyablakos iigyintézési pont
koltséghatékony, és az eredmények értékének hajtdereje az iigyfél, nem pedig
a kozigazgatasi szerv vagy annak a folyamatai.

5. Integracié: az egyablakos {ligyintézési pontnak teljesen integraltnak kell lennie,
S a ,,rossz ajtd” politikaja nem alkalmazhato.

6. Valasztasi lehet6ség: a szolgaltatas nyhjtasa tobbféle csatornan keresztill torténjen,
biztositva aztligyfelek szdmara avalasztds lehetOségét a specidlis igények
kielégitésére barmely idében!

7. Tapasztalat: a szolgaltatdsok megszemélyesitésére van sziikség annak érdekében,
hogy aziigyfél apiaci szektorban nyujtott szolgaltatassal Osszehasonlithatd
tapasztalatot szerezzen.

5.3. Eréforras-gazdalkodas dimenzi6

Az erbforras-gazdalkodas alapvetd indikatorat jelenti a kormanyzat minden szintjének
intézményei, valamint a kozintézmények altal feliigyelt nonprofit intézmények esetében
az alkalmazotti 1étszdm az Gsszes munkavallald aranyaban (Employment in the public
sector). Ezen beliil vizsgaljak a kozponti és a helyi kozigazgatisban dolgozok aranyat. A nék
aranyanak mérése a munkaerépiacon —és azon belill a kormanyzatban — kiemelt szerepet
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kapott. Vizsgaljak ezen beliil a nék aranyat a vezetdi poziciokban, a részmunkaidét végzok
kozott, az igazsagszolgaltatasi szektorban a birak kozott, valamint a politikai szintii vezet6i
(miniszteri, allamtitkari) poziciokban.

A humanerdforras-gazddlkodas fontos mutatdja a kdzigazgatdsban dolgozdk
kompenzacidja (illetmény + juttatdsok), amely 2008 ota képezi mérés targyat. Kiilon
indikator vonatkozik a felsé ¢és a kozépvezetdk, a szakértk, a fels6foku végzettségiiek,
valamint a titkarsagi munkat végz0k kompenzacidjara.

A GaaG 2015 a 2008 ota végrehajtott kozponti kormanyzati kompenzacids reformokat
is Osszehasonlitotta. Ezek a 2008-as gazdasagi valsdg hatasara nem az illetmények
és juttatasok novelésére, hanem azok kiilonb6z6 modokon torténd csokkentésére
vonatkoztak. Egyéb humaneréforras-gazdalkodasi reformokat is 6sszehasonlitottak, igymint
elbocsatasok, felvételi stop, kiszervezések, a kormanyzati szintek csokkentésére iranyuld
decentralizacio, nyugdijazas stb.

A humaneréforras-menedzsment  gyakorlatanak  vonatkozasdban is késziiltek
Osszehasonlitd mérések (GaaG, 2009), mint példaul a humaneréforras-tevékenységek
delegalasa a kozponti kormanyzattdl a minisztériumokhoz, a kormanyzati vezetok jogkore
ajuttatasok  megallapitasanak  vonatkozasaban. A hagyomanyos HR-feladatok
Osszehasonlitasara is sor keriilt, mint példaul a toborzasi rendszer tipusa (pozicidalapu vs.
karrieralapu), a teljesitménymenedzsment alkalmazasa, a teljesitményalapti  bérezés,
a fotisztviseldi kor megléte/kezelése, valamint ezek bizonyos korrelacioi.

5.4. Felkésziiltség dimenzié

A felkésziiltség dimenzidhoz kapcsolhatd a 2010-ben elvégzett kérddives felméréssorozat,
amely a kormanyzati tanacsadok felkésziiltségét, stratégiai dontéshozatalt segitd képességeit
vizsgalta. Két kérd6iv két nézépontbol (a minisztériumi vezetdk, illetve maguk a tanacsadok
aspektusabol) vizsgalta a kormanyzati tanacsadok szerepét, azaz hogy milyen tevékenységet
végeznek (stratégiai tandcsadas, politikai tandcsadas, koordinacid, szakpolitika-megvalositas,
médiatevékenység, kozalkalmazottak irdnyitasa stb.). A felkésziiltség témajahoz
kapcsolodoan az OECD Education at a Glance 2010 kiadvanyaban olvashatok felmérések
az oktatasi rendszerek hatékonysagaval, fejlettségével kapcsolatban.

5.5. Elégedettség dimenzio

Szoros Osszefliggés allapithatd meg a kormanyzatba vetett bizalom (Trust in government)
és az allampolgarok elégedettsége kozott. A bizalom mérése a 2013-as GaaG kozponti
kérdéskore volt.

A bizalom harom szintjét vették gorcsé ala:

1. politikai szint (partok),

2. kormanyzati szakpolitikak (kormanyzati intézkedések),

3. kozigazgatasi szolgaltatasokkal kapcsolatos elégedettség.

Altalanos tendencia, hogy kozeledve a harmadik szinthez (szolgaltatisokkal kapcsolatos
elégedettség) folyamatosan né a bizalom szintje. Korrelacids vizsgalatokra is sor keriilt
a kormanyzatba, illetve a pénziigyi intézményekbe, bankokba vetett bizalom szintje kozott,
valamint a kormanyzat iranti bizalom és a médiaba vetett hit kozott. A bizalom kérdése igen
Osszetett, sok tényez6 befolyasolja, igymint kultira, vallas, tarsadalmi statusz stb. E kérdéiv
altalanossagban kérdez ra a bizalom mértékére, nem tarja fel mélyebben a befolyasolod
tényezoket.
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Kiilon mérések valosulnak meg az allampolgarok kozszolgaltatasokkal —valo
elégedettsége vonatkozasaban az oktatds, az egészségiigy és az igazsagszolgaltatas teriiletén.
Az OECD ajogrendszer hatékonysaga ésigazsagossaga (Effectiveness and fairness of
judicial systems) tekintetében is végez percepciés méréseket, ezek f6ként a partatlan
¢és kormanyzati befolyastdl mentes igazsagszolgaltatdsra, valamint a birdsagi dontések
iddszeriségére kérdeznek ra.

6. Elégedettségmérési kutatasi modszertan

Jelen Osszefoglald részben a kozigazgatasi elégedettségméréshez egy olyan tervet, illetve
a felmérés szamara a késObbieckben keretet jelentd alapelveket vazolunk, amelyek egy
késbbbi, operativ tervezést alapoznak meg. Az altalanos modszertani elveken til azonban itt
a klasszikus és/vagy ij megoldasok mar a célokhoz, a célcsoport alapjellemzdihez, a varhato
idébeni lehetdségekhez és egy észszerii erdforraskerethez illeszkedd alapvonalakat rajzolnak
meg. Ezen kereteket konkrét kutatissa alakitani akkor lehet, ha ugyanezen koriilményekre
vonatkozodan tovabbi konkrét informaciok véglegesednek.

6.1. Célok, kutatasi célteriiletek, amelyek feltarasat a felmérés eredményezheti

A jo allam koncepciojanak egyik alapszempontja, hogy a kdzigazgatas mennyire ligyfélbarat
moddon tudja ellatni a feladatait. Cél ezért felmérni az tigyfelek elégedettségét az eljarasok
végén (illetve akar kozben is), valamint felmérni, mit gondolnak az emberek —
a felhasznalok, igyfelek — a kozszolgaltatasok miikddésérdl, hatasossagarol, szinvonalarol.
Elérend6 cél a felmérésben annak vizsgalata is, milyen a kozszolgaltatasok hozzaférhetdsége
(ezt az uigyfélbarat elv is érinti) és hozzaférés szempontjabol az igénybevétel mintazata
a tarsadalomban.

Tovabbi fontos teriiletet jelent, hogy a kdzszolgaltatasok néhany alapveté mutikddési
dimenzidjat ne csak aziigyfélpercepcion keresztiil lassuk, hanem viszonyitani tudjunk
példaul az intézmények Tligyféloldali infrastruktirajanak egyes jellemzoéihez (példaul
a kulturalt varakozas koriilményei), valamint a specialis igényl iligyfelek elvarasainak vald
megfeleléshez is. A felmérés terveink szerint visszacsatolast ad a kozigazgatas tarsadalmi
megjeloli  a fejlesztendé  teriileteket, és felhivia a figyelmet akockazatot jelentd
szegmensekre €s intézményekre. Fontos kérdés a kozigazgatasrol alkotott kép felmérésében,
hogy mennyire tudunk széles korti tuddshoz jutni, és milyen érvényességii informacidkat
sikeriil szerezni. A kép hitelességének igénye hordozza moddszertani, kutatasi-tervezési
szempontbdl a legtobb megoldando problémat.

6.2. Célcsoport

A célcsoport meghatarozasa akutatds egészére nézve szamos, az atlagos
elégedettségmérésekhez képest nehéz problémat vet fel. A célcsoport nem homogén,
semmilyen tekintetben nem hatarolodik tarsadalmi, szociokulturalis vagy egyéni jellemz6kon
alapul6 csoportokra. A tarsadalom minden résztvevdje kapcsolatba keriil a kozigazgatassal.
A tarsadalom meghatarozastipusok némelyikébe hataresetként bekeriilé csoportok is
idesorolhatok: a jogi személyek egy része (vallalatok, egyesiiletek, civil szervezetek)
¢és szamos egy¢b szervezet mellett a hazankban tartdzkodo kiilfoldi allampolgérok is.
Javasoljuk a célcsoport tdg meghatarozasat a kutatas tovabbi tervezéséhez: Mindenki,
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aki potencialis felhasznalo/iigyfél. Aki felhasznalo/igyftél vagy felhasznalo/iigyfeél lesz, lehet,
személyesen vagy megbizottja utjan.

A célcsoport tag meghatarozasa 1ényegében csak egyetlen, az életkorra terjedd sziikitést
feltételez: a gyermekkortak, akik sajat cselekvoként nem valnak kozvetlenil tigyfeleivé
a kozigazgatasnak (pl.: személyi igazolvany kérésiikket nem maguk kezdeményezik).
A célcsoport tag meghatarozasdban szereplé jovObeniséget (,,ligyfél lesz”) itt nem
érvényesitjiik, mert a jelenben még nem potencialis iigyfelek.'? Kérdésként meriil fel, amit
a kutatds konkrét megvaldsitdsdhoz az operativ tervezésben mar rendezni kell: hogy
a potencialis, de eddig még passziv iigyfeleket hogyan lehet, érdemes-e olyan rendszerrel
kapcsolatos elégedettségrol kérdezni, amellyel nem keriiltek (még) kapcsolatba. Eldzetesen
azt az elvet javasoljuk, hogy ezt a csoportot is tartsuk a felmérés latokorében, mert ennek is
van képe, hallomasbol szerzett ,,kvazitapasztalata” a kozigazgatasrol. Ennek a tapasztalatnak
a megismerése a kozigazgatas valodi mikodésének attekintéséhez nem ad hozza informaciot,
de (1) a csoport cselekvését ez az esetleg torzult, a kozvetitettség soran atalakult vélekedés
fogja meghatarozni, és (2) az altala atvett vélemény, kozvetett percepcio a kozvélekedésrél,
kozelégedettségrol sokat elmond. Ez utdbbi dimenzid fontos informaciot adhat.

At kell tekinteniink a célcsoport azon jellegzetességeit, amelyek az altalanos jellegébél,
heterogenitasabol fakadnak, és a kutatas tervezésére (és a sziikséges eréforrasokra) jelentds
hatassal vannak.

1. A célcsoport teriiletileg szort, mindenféle teriileti szempontot figyelembe kell venni

a mintavétel soran.

2. A célcsoport egy része szovegértési nehézségekkel kiizd, ezt itt két eredet alapjan
vesziink figyelembe:

« A célcsoport egy része Un. korlatozott nyelvi koddal'® haszndlja a nyelvet:
a bonyolult szerkezeteket, tobbszordsen Osszetett mondatokat, tobb logikai
feltételt tartalmazo szovegrészeket, ritkan eléforduld szokészletet, hivatalos nyelvi
formulakat stb. nem hasznalja, nem érti meg olyan kdnnyen, mint a tagolt, rovid
egységeket. A felvételekbodl kiesik a célcsoport egy része, ha nem megfeleld
format alkalmazunk, vagy a valaszadasi arany lezuhan a kérddivek, interjuk
végére (mivel a kérdezett elfarad).

* Az olvasaskészség, aszovegértési kompetencia a nyelvileg kidolgozott kddot
hasznalok egy részét is kizarhatja a mintabol, ha nem alkalmazunk erre tekintettel
1év6é modokat, eszkozoket.

3. Ezenfeliil a célcsoport egy része digitalis analfabéta, illetve nem tudja aktivan
hasznalni a digitalis eszkozoket, tartalmakat. Ez a hazai lakossag kozel 40%-at
jelenti — igy azt a kockazatot rejti, hogy ha online megoldast alkalmazunk, elveszitjiik
a célcsoport egy jelentds részét.

4. A célcsoport egyéb jellegzetességei kozt szerepelnek tovabbi klasszikus, gatld
jellemzokkel rendelkezok: azok, akik altalaban hasonlé megkeresésre passzivan,
elutasitoan reagalnak, azok, akik pillanatnyi helyzetiik miatt jellemz6en nem vesznek
részt  elégedettségmérésben  és semmilyen mas mérésben sem, példaul
a depressziosok, kedélybetegek egy része — 6k rendkiviil széles tarsadalmi kort
jelentenek, igy részvételiik az eredmények belsd aranyait jelentésen befolyasolhatna

2 A célesoport tag meghatarozasiban szerepld jovébeniség (,,igyfél lesz”) a mar jelenleg is potencialis tigyfelekre

vonatkozik, akik passziv helyzetb6l barmikor aktiv helyzetbe keriilhetnek valamely kozigazgatasi aktus soran.

3 Basil Bernstein elmélete szerint alkalmazzuk a kidolgozott/korlatozott nyelvi kod fogalom- és gondolatkorét.

18



(érvényességi kockazat, ha kimaradnak).

5. Szerepelnek a célcsoportban specialis csoportok is, példaul: szociokulturalis
szempontbol specialis csoportok, hatranyos helyzetiick, akik eszkdzei nagyban
korlatozottak, mélyszegénységben €16k (1,5 m {6), fogyatékkal €16k (6ssz.: 580 e £6),
mozgaskorlatozottak (250 e £0), siketek (60 e f0), latassériiltek (85 e £6).

6.3. Minta: mintavételi eljarasok és a torzitatlansag biztosithatésaga

A mintavételi eljarasokat meg kell kiilonboztetniink az empirikus felvétel soran kialakuld
tényleges minta létrejottétdl. A reprezentativ mintavétel nehézségeinél 1ényegesen nehezebb
biztositani a torzitatlansagot a felvétel terepmunkafazisaban, azt, hogy a célcsoport
jellegzetességei kozt felsorolt csoportok, akik elérése vagy valaszadasa nehezitett, tehat
jelentds csoportok ne maradjanak ki a mintabol vagy ne legyenek rendkiviili mértékben
alulreprezentaltak. Szintén biztositani kell, hogy a mintaba ne keriiljenek feliilreprezentalt
csoportok se késobb kezelhetetlen mértékben, példaul ne csak a hétkdznap déleldtt raérok
kertiljenek a valaszadok kozé stb. Mindkét, a torzitatlansag kovetelményére negativan hatod
jelenséget kezelni lehet stlyozasi eljarasokkal, illetve a mintabol vett alminta segitségével,
de csak bizonyos hatarok kozott, és a megbizhatésag rovasara tortént (kisebb-nagyobb)
engedmények aran.

A torzitatlansagot olyan dimenzidkban a legnehezebb biztositani, amelyeket nem lehet
jol kontrollalni. Ha példaul kimaradnak azok, akik idegenkednek a hivataloktol, €s a téma
miatt nem valaszolnak nekiink sem, akkor a nemek, lakohely stb. szerint reprezentativ lesz
a minta, mikdzben jelentds szamok fognak hidnyozni azokrdl a grafikonoszlopokrol,
amelyek éppen a kozigazgatashoz, hivatalokhoz kapcsolodo alapattitidre vonatkoznak.

A mintavételi eljarasok alkalmazasat az adott részmodszer szerint adekvatan tervezziik:

1. Az alapozd fogalomkészlet pontositasat szolgalo felvételek esetében a szakért6i

kivalasztas és az elérheté megfeleld alanyok kivalasztasi elvét kovetjiik.*

2. Az interjuk és fokuszcsoportok esetében vegyesen kovetjiik a két mintavételi tipust:

a statisztikai és a szakért6i kivalasztast. Alapelv itt a kompetenciaalapt kivalasztas,
tehat a valaszolonal meglévd informaciok és az attekintés varhatd értéke szerint.
(Ezen elv esetében nem a lehetséges valaszolok korébol, hanem a lehetséges tudas,
informacio korébdl igyeksziink minél nagyobb lefedettséget elérni.)

3. A kérdezésen alapul¢ és statisztikai feldolgozasra szant felvételek esetében véletlen

kivalasztasos ¢€s tobblépcsds reprezentativ mintavételi eljarasokat tervezhetiink.
A mintanagysagokat a tervezett alcsoportok mérete és az elegendd megbizhatdsag
szerint véglegesithetjiikk. A teljes lakossagra vonatkozéan 800-2500 {6 kozotti
valaszadoé elegendd lehet.

6.4. Osszetett médszertan

A kutatasi szakaszokon beliil is a modszerek kombinalasaval gytijthetjiik dssze a sziikséges
adatokat és Osszefliggéseket. A modszerek kombinalasaval egymasra épiilé rendszer hozhato
létre, ahol a kvalitativ modszerek ,rajzolnak”, mig a kvantitativ modszerek adjak a kép
elemeinek mértékeit. A statisztikai elemz6 modszerek lehetéséget nyujtanak statisztikai
értelemben  vett magyarazd valtozOk megtalalasara is, de ezeket nem javasolt

¥t csak az a— modszertani tipusi — cél, hogy az operativ tervezés jo tton halad-e, tehat a célcsoport egészét

nem sziikséges elérni, és Kiterjedt reprezentativitasi kritériumok sincsenek.
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magyarazatokban elokészités (kvalitativ modszerek) nélkiil felhasznalni, vagy kvalitativ
ellendrzés (validalo interjuk) nélkiil ok vagy osszefliggések indoklasaként alkalmazni.

Osszegezve: interjuk és fokuszcsoportos felvételek, hattéradatbazisok és pilot kérddivek
készithetik el6 a kérdbives felvételeket, majd ezeket megfigyelések és tovabbi célcsoportos
interjuk egészithetik ki. Végiil zar6, validald interjusort javasolt alkalmazni. Annak feltard
jellege miatt nincs klasszikus, ,,hard” hipotézis és teszteldstratégia a kutatdsban. El6zetesen
hipotéziseket nem fogalmazunk meg. A kutatas kozbensd szakaszaiban az eldzetes
varakozasok korvonalazasanak és a miihelyben valé megvitatasanak varhatéan nagy haszna
lesz, de lefektetett vagy akar statisztikai hipotézisek megfogalmazasat nem tervezziik. Feltard
kutatas esetén a hipotézisek inkabb csokkentik a kutatdi mozgasteret, mintsem javitanak
az érvényes munka esélyeit. A tényleges dimenziok feltarasa és értd megragadasa a cél.
A mérés szerepe elsGsorban a mar megismert jelenségek (pl. vélemények a szolgaltatasrol)
célcsoportbeli elterjedtségének, erésségének stb. a feltarasa.

7. Osszefoglalas

Jelen tanulmany elsédleges céljanak azt tekintettiik, hogy a Jé Allam Jelentésben bemutatott
indikatorok — mint a hatékony kozigazgatas fokmérdinek kivalasztasa — mogott milyen
megfontolasok, kotottségek, azaz milyen fogalmi keretrendszer allt. Azt kivantuk
bizonyitani, hogy az egyes mutatok bevalogatdsa nem csupan Otletszeriien ment végbe,
hanem gondos mérlegelés, alkalmassaguk tesztelésének modszertani megalapozasat
kovetden.

Ez természetesen nem jelenti azt tovabbra sem, hogy adott mérészamok értékének
ismeretében egyértelmiien megallapithato a kozigazgatas hatékonysaga. A magunk részérdl
tovabbra is hangsulyozzuk a Jo Allam kutatasi projekt azon hozzaadott értékét, amely akar
amérési dimenziok, akar az indikatorok szelekcidja soran a kdzigazgatds mint komplex
rendszer Osszetevoinek minél teljesebb szambavételét, a hatasok és kdlcsonhatasok, valamint
a teljesitményre kifutd oksagi mechanizmusok megismerését célozza.

Az egyes fejezetekben megtalalhatd részosszegzéseket nem kivanjuk megismételni, de
a tovabbi munka soran is alapvetd sarokkdvekként tekinthetiink az alabbiakra:

1. A komplex kozigazgatasi rendszer mérésénél nincsenek mindenhatd sztenderdek,

amelyek megkdnnyitenék a vizsgélati targy értékelését.

2. A kozigazgatas mérésekor ajo allam teljes strukturajaban betoltott sziikebb,
horizontélis jellegére koncentralunk, ebbdl a kontextusbol valdo kiemelése nem
javasolt.

3. A kozigazgatast nem érdemes Gn. modellfiiggd értékelés targyava tenni, ugyanakkor
az aktualis kozigazgatas-iranyitasi, intézményalakitasi folyamatok ¢és kapcsolodo
reformstratégiak eredményeinek ¢és hatdsainak mérése ¢és visszacsatoldsa nem
ellentétes a kozigazgatas objektiv reflexiojanak igényével.

A jovore nézve természetesen szamos feladat rajzolddik ki a hatékony kozigazgatast elemz6
munkacsoport el6tt.  Altalanossagban megfogalmazhaté az a torekvés, hogy mind
a konceptualis keretek, mind azok gyakorlati megvalositasa tovabbi finomitast igényel, akar
a kérdésfeltevés, akar azarra adott valaszok tekintetében. Ilyen feladat lehet példaul
az adminisztrativ struktura, valamint a mikddoképesség ¢és teljesitmény Osszefliggéseinek
vizsgalata.

A megfelel6 indikatorok keresése és ezek hijan képzése folyamatos feladat. A mutatok
kapcsan tovéabbra is elsddleges kérdés és megoldandd feladat marad, hogy a teljesitmény
szintje, szinvonala miként tarsithaté az input- vagy folyamatvaltozokhoz. Az indikatorok
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korének Kkiterjesztése alapvetden két markans iranyban képzelhetd el: a nemzetkdzi
mérésekhez vald kapcsolhatésag vizsgalataval, valamint a percepcids felmérésekbdl
szarmaz6 adatok becsatornazasaval. Ezek lehet6ségeit vizsgalta meg a 3., illetve a 4. fejezet.
El6bbi elsésorban az OECD GaaG indikatorrendszerére fokuszalt, hiszen ez a jo allam
hatékony kozigazgatas fokuszahoz legkozelebb allo adatgytjtés, utdbbi pedig a 2016. évi Jo
Allam Véleményfelmérés egyes modszertani bizonytalansagait kiigazitani hivatott kutatasi
koncepcié bemutatasa.

Végezetiil fontos emlitést tenni arrdl is, hogy jelen tanulmany megirasaval és a Jé Allam
Jelenteés elkészitésével egy idOben a kdzigazgatési koordinaciot ellatdé kormanyzati felel6sdk
dontottek arrol, hogy a 2014-2020 ko6zott, az Europai Szocidlis Alap altal finanszirozott
Kézigazgatas-fejlesztési Operativ Program (KOFOP) keretében megvalosuld projektek
beavatkozasait a projektgazdiknak meg kell feleltetniiik a JAX altal kinalt fejlesztési
iranyokkal is (tehdt minden szakmai felelésnek valasztania kell olyan JAX-indikatorokat,
amelyek pozitiv irdnyba torténd elmozdulasdhoz hozza tud jarulni). Amint az a korabbi
kutatasi jelentésekbdl is kideriilt, a Hatékony kozigazgatds mutatorendszere nem tekintette
els6dleges céljanak a kozigazgatas-fejlesztési projektek hatdsainak  mérhetdségét,
ugyanakkor izgalmas tovabbfejlesztési feladatokkal jar a mutatok ilyen szerves felhasznalasi
esete és gyakorlata. Mint azt mar fentebb részletesen kifejtettiik: a mérés célrendszere
hatdrozza meg annak egyes aspektusait, igy ha moddosul acél (jelesiil a kozigazgatas-
fejlesztési projektek mérésének ¢&s visszacsatolasanak biztositdsa), akkor értelemszeriien
indokolt lehet valtoztatni a mérési architektiran is.

Felhasznalt irodalom

Addison, Helen J. (2009): ,,Is Administrative Capacity a Useful Concept? Review of the Application,
Meaning and Observation of Administrative Capacity in Political Science Literature”.
Workingpaper, LSE Department of government. Elérhet6:
http://personal.lse.ac.uk/addisonh/Papers/AC_Concept.pdf. Letoltve: 2016. augusztus 11.

Agh Attila (2002): Demokratizdlds és eurdpaizalds. Budapest, Villanyi Uti Kényvek Politikatudomanyi
Sorozat.

Bouckaert, Geert — Halligan, John (2008): Managing performance: International comparisons. New
York, Routledge.

Boyle, Richard (2007): ,,Comparing Public Administrations”. CPMR Research Report, Vol. 7. Dublin,
Institute of Public Administration.

Colomer, Josep (1996) (ed.): Political Institutions in Europe. London—New York, Routledge.

Cserny Akos — Fekete Leticia — Kadar Krisztian — Kowalik Tamés — Tézsa Réka — Ugrosdy Marton
(2014): ,Hatékony kozigazgatas”. In: Kaiser Tamas — Kis Norbert (szerk.): Ajé dllam
meérhetosége. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem.

De Lancer Julnes, P. — Holzer, M. (2008): ,,Promoting the Utilization of Performance Measures in
Public Organisations”. In: de Lancer Julnes, P. — Holzer, M. (eds.): Performance Measurement:
Building Theory, Improving Practice. New York, M. E. Sharpe.

Dubnick, Melvin J. (2005): ,,Accountability and the Promise of Performance: In Search of the
Mechanisms”. Public Performance and Management Review, 28. 376-417.

Hajnal Gyorgy (2008): Adalékok a magyarorszagi kozpolitika kudarcaihoz. Budapest, KSZK ROP.

Hood, Christopher (1991): ,,A Public Management for All Seasons?”” Public Administration, Vol. 69.
Spring, 3-19.

Ingraham, Patricia W. (2005): ,Performance: Promises to Keep and Miles to Go”. Public
Administra-tion Review, 65. 390-395

Kaiser Tamas — Kis Norbert (2014) (szerk.): A J6é Allam mérhetésége. Budapest, Nemzeti Kozszolgélati
Egyetem.

Kirchner, Stephen (2011): ,,Why Does Government Grow?”. CIS Policy Monograph, Vol. 117. Centre

21



for Independent Studies.

Kuhlmann, Sabine — Wohlmann, Hellmut (2014): Introduction to Comparative Public Administration—
Administrative Systems and Reforms in Europe. Northampton—Cheltenham, Edward Elgar.

OECD (2011): Government at a Glance 2011. Parizs, OECD Publishing.

OECD (2013): Government at a Glance 2013. Parizs, OECD Publishing.

Oszlak, Oscar (1973): ,,Indicators of Bureaucratic Performance in Third World Countries”. Philippine
Journal of Public Administration, Vol. 17. No. 3.

Rosen, Harvey S. (2005): Public Finance. 7., New York, McGraw-Hill.

Pollitt, C. (2005): ,Performance Management in Practice: A Comparative Study of Executive
Agencies”. Journal of Public Administration Research and Theory, 16. 25-44.

Van de Walle, S. (2006): ,,The impact of public service values on services of general interest reform
debates”. Public Management Review, 8. 183-205.

22



