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ELOSZO

A korményzds (governance) koncepcidjdnak kibontakozdsa és alakuldsa szorosan osszefiigg
az dllam szerepének, feladatainak, cél-és eszkozrendszerének megitélésével, ami szdmos vitdt
és alternativ javaslatot generdlt az elmult hdrom évtized sordn. Az alapproblémdt leginkdbb
az jeleniti meg, hogy miként tud az dllam megfelelni az exponencidlisan névekvd és egyre
komplexebb formdban jelentkezd kihivdsoknak, mikdzben a globalizdcié és a lokalizdcié
feltételrendszerében egyre csokkend mértékben dllnak rendelkezésére a sziikséges eréforrdsok
és kapacitdsok. E paradox helyzet felolddsa érdekében elengedhetetlenné véle olyan kozfel-
adat-elldtdsi formdk bevezetése, amelyek képesek a hagyomanyos kormdnyzati (government)
eszkdzok megujitdsa mellett olyan pétélagos, nem-kormdnyzati eréforrdsok mobilizdldsdra,
amelyek a kézszolgalat hatékonysdgi kritériumai mellett a k6zjé és az elszdmoltathatésdg
normarendszerének is megfelelnek. E célkittizések teljesitése hatalmas kihivést jelent a fenn-
tarthaté és egyben rugalmas alkalmazkoddsra képes kormdnyzati kapacitdsok és képességek
kialakitdsa irdnydban, rendszerszinten pedig kézéppontba emeli a ,,jé kormdnyzds” és a
»j0 kozigazgatis” kozotti osszefiiggések djragondoldsit.

A jelen kotet elsésorban a mester- és doktori képzésben részt vevd hallgatdk szdmdra
késziile, amely szdndékaink szerint alkalmas a fenti alapvetéshez illeszkedd témakorok elmé-
leti, mddszertani és gyakorlati kibontdsdra, a témdval kapcsolatos eltérd dlldspontok, vitdk
bemutatdsdra. A kotet tartalmdnak 8sszedllitdsakor nem torekedtiink a teljességre, célunk
inkdbb az volt, hogy az alapvetSen fontos, mind a szakirodalomban, valamint a kormdny-
zés és kozigazgatds gyakorlatdban kikristdlyosodott problémdkat, koncepcidkat, fogalmakat
lehet8ség szerint minél t8bb szempontbdl megvildgitsuk. A kétet cimének megfelelden a
tanulmdnyok alapvetéen a nemzetkozi (unids) dimenziét érintik, de ahol a szerzék relevans-
nak itéleék, utaltak a hazai helyzetképre, problémékra.

Kis Norbert tanulmdnya bemutatja, hogy a jé kormdnyzds értelmezésével, mérhetdségével
kapcesolatos értékdilemmdkat, ennek bézisin pedig a kormdnyzati tevékenységet dtfogd nem-
zetkozi és hazai mérési, értékelési rendszerek mikodésée és fejlesztési irdnyait. Kaiser Tamds a
governance-koncepci6 koncepcié kritikai megkozelitésébél kiindulva a vele szemben megfo-
galmazddo alternativakat taglalja, ezzel dsszefiiggésben kitér a kormdnyzati teljesitményt, va-
lamint annak mindségét megalapozé kormdnyzati képességek folyamatos, tdbbféle aspekeus-
bol torténd mérésének és értékelésének problematikdjdra. Torma Andrds a kozmenedzsment
reformok 1j irdnyait elemzi az 4llam — és annak részeként a kézigazgatds — funkcidi, illetve
az dllam és tdrsadalom viszonyrendszerének nézépontjébol. Kiss Norbert a kormdnyzati be-
avatkozdsok leirdsdhoz és a kdzszolgdltatdsok teljesitményének az ércelmezéséhez sziikséges
fogalmakat tekinti 4t, és irja le azokat a keretrendszereket, amelyek a témakér tanulmanyo-
zésdhoz sziikségesek. Viczi Péter a jé kozigazgatds lényeges elemeként azt a szemlélervdledst
mutatja be, amelynek eredményeként a hangsily a kizigazgatdsi miikodés végeredményérdl
a kozigazgatdsi magatartdsra tevdote dt, és amelyben a kdzigazgatdsi hatdsdgi eljardsjog egyre
nagyobb hangsulyt kap. Gellén Mérton tanulmdnya a kozszféra tradiciondlis karrier-rend-
szerének fenntartdsa irdnydba hatd tényez8ket, valamint az ezekkel ellentétes, a rugalmas
karrierutak erdsitése irdnt haté er8ket elemezi hazai és nemzetkozi példdk alapjdn. Nyikos
Gyorgyi a tobbszintli kormanyzds koncepciéjabdl kiindulva bemutatja, hogy a kohézids po-
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litika megvaldsitdsa érdekében a gyakorlatban t8bbszintd, de tagillamonként eltérd igazga-
tési-menedzsment modell mikodik, ami azonban a 2014-2020 koézotti programidészakban
moédosulhat, kiilonbdz8 reakcidkat valtva ki az érintett orszdgok intézményi- és program-
struktdrdjdban.

Az ismeretanyag feldolgozdsit és a témdkban vald elmélyiilést bdséges szakirodalom,
a rendszerezést és lényegkiemelést pedig ellendrzd kérdések segitik.

A szerkesztd
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A KORMANYZAS MINOSEGENEK
ERTEKDILEMMAI

Kis Norbert

Absztrakt

A j6 kormdnyzds értelmezésével, mérhetdségével kapcsolatban tobbféle nézet és modszer 1é-
tezik vildgszerte. Az elméleti sokszin(iség és a gyakorlatok értékelésének véltozatossdga osz-
szességében mégis a kormdnyzds kultirdjinak fejlédéséhez jarulnak hozzd. Ezt erésiti az a
nemzetkdzi diskurzus is, amely nem torekszik szintézisre, és nem eréleet egységes fogalmi
kereteket. A kormdnyzds koriil kialakulé egyre élénkebb értékeani vitdban a ,jésdg”, a ,haté-
konysdg” a multidiszciplindris elméletek nyitote dobozdva vélt. A kormdnyzds mindségének
alapfogalma a kozj6 érvényesitése. A kozjé méreéjét a kozszolgdltatdsok teriiletén sem le-
het absztrake médon, minden helyzetre adekvét képlettel meghatdrozni, ezért a kormdnyzis
mddszereiben és eszkdzeiben azonban komoly vitdk, kiilonésen kozpolitikai és kozgazdasdgi
nézetek titkozhetnek. Alapvetd az dllam alkotmdnyos felel8ssége bizonyos alapjogok bizto-
sitdsdra és ehhez mérten a mindségi kozszolgaltatisok feltételeinek a megteremtése terén, de
hasonléan megkeriilhetetlen feladat a nemzeti szintl, a kormédnyzati tevékenységet dtfogé
mérési és éreékelési rendszerek fejlesztése.

Bevezetés: a j6 kormdanyzis filozéfidja

Az olasz Siena vdrosiban a Vdroshdza iiléstermének négy faldra Ambrogio Lorenzeti dltal
1338-ban festett freskok a ,,jd” és a ,,rossz” kormdnyzds allegorikus képeir 5rokitik meg. A ,J6
kormdnyzat” (,bonum commune”) a békében valé munkalkoddst jeleniti meg, szemben a
»rossz kormdanyzdssal”, amelyet szornyt édllapotok (hazugsdg, korrupcid, hébord, viszdlyko-
dds) jellemeznek. A ,j6 kormdnyzds” képeinek kozéppontjdban egy erds és hatalmas, fe-
hér hajt, szakdllas férfi lithatd, aki paldstot viselve il egy trénuson, kezében jogar és pajzs.
O Communitas, a kézésség — egyes értelmezések szerint — a Bonum Commune, azaz a
kozjé. Felette a hdrom , teoldgiai” erény alakja lebeg — hit, remény, szeretet —, mellette pedig
kétoldalt a j6 kormdnyzist jellemzd erények ndalakjai: Prudentia, a gyakorlatban is kifeje-
z6d8 okossdg, Fortitudo, a lelki erdsség, Temperantia, a mértékletesség és Justitia, az igazsi-
gossdg (a négy ,sarkalatos erény”), a mésik oldalon pedig Magnanimitas, a nagylelk(iség és
Pax, a béke. A rossz kormanyzat allegéridja cim( kép kozéppontjiban egy Tiirannosz, vagyis
zsarnok ldthaté, kiilonbozd blinoket megszemélyesitd néalakok korében. A hdrom teoldgiai
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erényt ite Avaritia, Vanagloria és Superbia (fosvénység, hitsig és gbg) ellenpontozza. A képet
a hdboru szelleme uralja (Nagy, 2007).

A jé kormdnyzds (good governnace) értelmezésével, mérbetdségével kapesolarban t6bbféle nézet
és mddszer létezik vildgszerte (Bovain and LofHler, 2013: 327). Az elméleti sokszinliség és
a gyakorlatok éreékelésének véltozatossdga Osszességében mégis a kormdnyzds kultirdidnak
Jejlédéséhez jarulnak hozzd. Ezt erdsiti az a nemzetkozi diskurzus is, amely nem torekszik
szintézisre, és nem erdleet egységes fogalmi kereteket. A kormdnyzds koriil kialakuld egyre
élénkebb értékeani vitdban a ,,josdg”, a ,hatékonysdg” a multidiszciplindris elméletek nyitott
dobozavé valt. Ennek kereteként id6tdllé Thomas Jefferson (1743—1826) maximdja, aki a jé
kormdnyzds egyetlen és kizdrdlagos legitim céljdt az emberek életérdl és boldogsagdrdl valé gon-
doskoddsban litta ("The care of human life and happiness, and not their destruction, is the
first and only legitimate object of good governement’). A nép boldogsdga (happiness) mint a
mérések f6kusza az elmalt években tudomdanyos éreéket vivott ki maganak. Az OECD Better
Life indikdtorrendszere, kiilonbozé térsadalomtudomdnyi alapra épiild mérérendszerek (pél-
d4ul a Happy Planet Index, vagy a Happiest Countries rangsor) és a GNH projekt (nemzeti
brutté boldogsdg, Gross National Happyness, GNH) azt mutatjdk, hogy a végsé cél, az
emberek boldogsdga jelentheti az egyetlen meggy8z8 bizonyitékot arra, hogy a kormdnyzds
j6 Gton halad.

A 2007-ben indult pénziigyi vélsdg kétségteleniil felerSsitette a kormdnyzds mindségé-
nek osszetett fogalmi kérdéseit. Ebben a vitdbanEurdpdban a kormdnyzdsnak a gazdasdgi
versenyképességgel és a tdrsadalmi jol-léstel kapcsolatos (well-being) hatdsa dll a kozéppontban
(European Commission, 2010). Erésodik a gazdasdg és a tdrsadalom problémdinak dllam-
kozpontt (pro-state) megkdzelitése. Az dllammal és a kormdnyzdssal (public governance)
szembeni elvdrdsok a neoliberalis gondolkodds visszaszoruldsaval felerésodtek. A kormdnyzds
feladataként hangstlyos a kozpénziigyek stabilitdsa, a technoldgiai és szervezeti innovacidk
osztonzése. Az dllamnak jogbiztonsdgot, mindségi szabdlyozdst és kiszdmithaté tizleti kor-
nyezetet kell teremtenie. Mindennek a kormdnyzatban valé tdrsadalmi bizalom az alapja,
amely szinonim az dtldthaté és a korrupcidmentes kormdnyzat fogalmdval. A kormdnyzatnak
a novekvd feleldsséghez egyre komolyabb intézményi és adminisztrativ képességekkel kell
rendelkeznie, mikdzben az adminisztrativ terheket a polgdrokrél és a véllalatokrdl is magdra
kell vennie. A kormdnyzatok teljesitménykényszerben vannak, amelynek két sarokpontja ma
Eurépdban a gazdasdgi névekedés és a foglalkoztatds novelése.

A kormdnyzds (governance), j6 kormdnyzds és az U] Ko6zmenedzsment (New Public
Management, NPM) irdnyzat kozpolitikai felfogdsaiban parhuzamokat és kiilonbségeket
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egyardnt taldlunk.! A kormdnyzdsrél valé gondolkoddsban jelentds viltozds, hogy a kor-
ményzdst kollektiv és demokratikus folyamatként megkozelitd felfogdst hdttérbe szoritotta a
kormdnyok (government) kdzhatalmi felel8sségének és feladatainak hangsilyozdsa. A hanyatd
governance-felfogdssal egyiitt bukott el az 1980-as évek derekdtdl terjedd liberdlis, az dllami
szerepvéllalast mérsékeld Uj Kézmenedzsment mozgalom, amelynek lényegét a szabdlyozé
rendszerek liberalizdldsa (dereguldci6), a bizonyos kozosségi funkeidk tekintetében a magd-
nositds (privatizdcid), valamint a kiszervezés (outsourcing) jelentette. Az UJ K6zmenedzs-
ment keretében alkalmazott megolddsok mintdja az iizleti szférdra jellemzd professziondlis
véllalatirdnyitdsi mddszerek voltak: legfébb érték a gazdasdgossdg (economy), a hatékonysdg
(effectiveness) és az eredményesség (efficiency). Napjainkban a piaci-megolddsokat favorizd-
16 kézmenedzsment nézeteket elsodortdk a kormdnyok felel8sségét, elszdmoltathatdsigit és
a ,kormdnyok kormdnyzdsinak” mindségét eldtérbe helyezd nemzetkozi és nemzeti szintd
vélsdgkezel§ stratégidk. A kozéler korrupcids tigyeinek egyik magyardzata is a kordbbi kor-
ményok neoliberdlis menedzsment-szemlélete lett Eurépa-szerte. A rossz kormdnyzds és az 4j
kézmenedzsment filozéfia kozott pdrhuzamok irodalma egyre terebélyesebb.?

A kormdny, valamint a kormdnyzds jésdgit titkoztetd nézetek lényege, hogy a kormdny-
zést felpuhité kézmenedzsment szemlélet gyengitette a kormdnyokat és azok felel8sségér.
A kormdnyzds helyébe ezért a kormdny lépett, a kormdnyzdsi folyamatok és konszenzusok
elemzésének helyét a kormdny dlal hozott felel8s és elszdmoltathaté dontések foglaltdk el.
Az dllamtalanité” filoz6fidk helyébe az dllamkozpontt megkézelités 1épett.

A kormdnyzds mindségének primér jellemzdje a kormdnyzati bizalom és a korrupcidval kap-
csolatos tdrsadalmi érzgiilet. A rossz kormdnyzds a korrupcid, azaz a magdnérdek kézérdek
feletti uralmdnak megjelenése. Ezek dltaldnosan negativ tendencidi jelzik, hogy a feladatok
és a vdrakozdsok novekedésével a kormdnyzatok nem tudnak Iépést tartani. Legaldbbis a
kormdnyzati teljesitmény a tdrsadalom véleménye szerint ezt mutatja.® A korrupcids érziilet
(perception index) romlé tendencidt és dtlagot mutat az elmdle években. Az OECD kor-
mdnyzati kdrképe (Government at a Glance, GOG 2013) bizalmi indexe a vizsgdle orszdgok
hdromnegyedében csokkenést mutat (2007 és 2012 kozotr), az OECD dtlagdban 5%-kal

1 Atfogé dsszegzést végzett HapnaL Gyorgy és PAL Gabor: Some reflections on the Hungarian discourse on
good governance. In: Tustum Aequum Salutare IX. 2013. 2. 95-106.; tovdbbi alapvetéseket taldlunk még:
Jener Gyorgy: Adalékok a public policy szemléler értelmezéséhez. Nemzeti Erdek, 2007/1. 5-27.; TorMa
Andrds: Adalékok a szervezéstudomdny irdnyzataihoz. Sectio Juridica et Politica, Miskolc, Tomus XXV/2.
2007, 463-429.; GajpuscHEK Gyorgy: Governance, policy networks — informilis politikai szereplok a
dintéshozatalban. Politikatudomdnyi Szemle, 2009/2. 58-80.; FABIAN Adridn: Kizigazgatds-elmélet. Di-
alég Campus, Bp. 2010.; G. Fopor Gébor — StumpF Istvdn: A ,,jé kormdnyzds” két értelme, avagy a
demokratikus kormdnyzds programja és feltételei. Szézadvég Mihelytanulmdnyok 6. 2007, 2-33.; G. Fo-
DOR Gdbor — StumrE Istvdn: Neoweberi dllam és j6 kormdnyzds. Nemzeti Erdek, 2008/Osz (7). 5-26.;
Ecepy Gergely: A kormdnyzds parancsa. Polgéri Szemle, 2009/5.; FRIVALDSZKY Jénos: Jd kormdnyzds és
helyes kozpolitika-alkotds. Jogelméleti Szemle, 2010/4.

2 L. G. Fopor Gdbor — Stumrr Istvdn: Neoweberi dllam és jé kormdnyzds, Nemzeti érdek, 2008. I1. évf.
3. Szdzadvég kiadé, Bp. 2008. 5-26.

3 L. az Eurdpai Bizottsdg 2014 februdrjdban kdzzétett Antikorrupcids jelentésé.
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(45%-r6l 40%-ra csokkent) a bizalmi index.* A kormdnyzat mindségével kapcsolatos két
alapvetd tdrsadalmi érziilet dltaldnos romldsdra utal jelek is kiemelik a tudomdny miveldi és
a kormdnyok szdmdra a kormdnyzati teljesitmény objektiv mérésének fontossdgdt. Az objek-
tiv mérés — a tdrsadalmi érziillet mérése mellett — szakmai indikdtorokra, mennyiségi mutatdkra
épiti az értékelést. Ez nem jelenti a szubjekeiv, percepcids indikdtorok tagaddsdt. Az objektiv
méréssel kapcsolatos kétely ugyanakkor az, hogy tdrsadalmi jelenségek esetén létezik-e objek-

”.on

tiv méree, létezik-¢ az érzékeldtd] (tdrsadalom) fiiggetlen valdsig?

1. Ertékdilemmék a jé kormdnyzésban

A j6 kormdnyzds fogalmi kereteit a kormdny-kézpontt, ,pro-state” paradigmavaltds men-
tén kell meghatdroznunk. A kormdnyzds mindségét egy kormdny kozhatalmi pozicidjiban és
Jeleldsségében kell értelmezni (governance by government).’ Egy alkotmdnyos jogallami rend-
szerben a kormdnyzds fogalmdnak kereteit a kormdny alkotmdnybdl eredd kotelezettségei és
kozhatalmi eszkdzrendszere hatdrozza meg. Ez annyiban éreékkévetelményeket is kozvetit,
amennyiben az alkotmdny a k6zjé, a tdrsadalmi értékek (public values) meghatdrozdsét is
felvéllalja. A kormdnyzds mindsége, josdga és hatékonysdga jelentds részben azonban nyitott
értékvita marad. Az értelmezési kereteket tovdbb bévitik, vagy éppen sziikitik a nemzeti és
regiondlis stratégidk, tobbek kozote az okos (smart), eredményes (effective), fenntartahtd
(sustainable) és a befogadé (inclusive) kormdnyzds fogalmaival. A funkcidk osztilyozdsira
jol haszndlhaté a Classification of the Functions of Government (COFOG) kormdnyzati fel-
adatkatasztere.* Az OECD 4ltal a ,,public governance” fogalméhoz rendelt, évente megjelend
kormdnyzati korképekben (GOG) kozzétett COFOG keretrendszer a végrehajt6 (executive)
hatalommal rendelkezd kormdny és alrendszereinek felel6sségét és teljesitményét foglalja
magdban.

4 A Gallup World Poll 1000 dllampolgir megkérdezése alapjén mér elégedettséget a rendérség (local
police), egészségiigy, igazsigszolgdltatds, oktatds és kormdny miikodésével kapcsolatban.

5  Gyakran haszndlt egy tdgabb kézpolitikai megkozelités ,,public governance: tdrsadalmi, politikai gazda-
sdgi résztvevdk (stakeholders) egymds kozodtti kapesolati folyamatai, amelyeken keresztiil a kdzpolitikai
hatdsokat befolydsoljdk”, illetve ,good governance: minden résztvev$ bevondsdval térténd térgyalds fej-
lett kdzpolitikai hatdsok és kozos kormdnyzisi elvekrdl, amelyek ténylegesen érvényesiilnek és a résztve-
v6k rendszeresen értékelik (BEVIARD and LOFFLER 2003: 316).

6 A funkcionilis osztdlyozds négy kategéridt kiilsnbdztet meg. (1) Az dllami miikodési funkcidk csoport-
jdba az igazgatds, a kiiliigyek, a védelem, a rend- és jogbiztonsdg, az igazsdgszolgdltatds tartoznak. (2)
A joléti funkcidk korébe a kormdnyzat 4ltal szervezett vagy tdmogatott okrtatdsi, egészségiigyi, tdrsa-
dalombiztositdsi, szocidlis és joléti szolgdltatdsok, a lakdstigyek és egyéb szolgdltatdsok tartoznak, (3) a
gazdasdgi funkciékba pedig a kormdnyzat 4ltal szervezett és timogatott gazdasigi tevékenységek, és azok
fejlesztése (példdul energiaclldtds, mezégazdasdg, kozlekedés, tévkozlés). (4) Az 4llamaddssdg kezelés
kategdridba az dllamadéssdg finanszirozdsihoz kapesolédé kamatkiaddsok tartoznak.
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A kormdnyzati szektor funkci6i més rendszerezésben is elkiilonithet8k:

— kozfeladatok elldtdsa (kozhatalmi funkcidk, kozszolgdltatdsok), jogszabdlyi és intéz-
ményi keretek, demokricia;

— minimdlis funkciék (védelem, térvényesség, rend, tulajdonvédelem, makrogazdasdg
irdnyitdsa, kozegészségiigyi elldtds, szocidlis kohézid, nemzetkozi egyticemikodés;

— kozbiilsé funkcidk (externdlidk érvényesitése az oktatdsban, a kornyezetvédelemben,
az okratds mindsége, a verseny és a monopoéliumok szabdlyozdsa, nyugdijbiztositds,
csalddtdmogatds, munkanélkiiliek elldtdsa);

— akeivizdlé funkei6 (versenyképesség erdsitése, jovedelem djraclosztds, dllami pénz-
tigyi ellendrzés) (Bger — Kovdes 2010: 23).

A Vildgbank kovetkez8képpen hatdrozza meg a kormdnyzds fogalmit: ,,hagyomdnyok és
intézmények Ssszessége, melynek révén a hatalmat (authority) egy adott orszdgban gyako-
roljak. Ez magdba foglalja (a) azt a folyamatot, mely révén a kormdnyokat kivdlasztjak, el-
lendrzik és lecserélik, (b) a kormdny azon képességét (capacity), melynek révén hatékonyan
tud megfeleld (sound) szakpolitikdkat megfogalmazni és megvaldsitani, és (c) a polgdrok és
az dllam dltal tandsitott tisztelet a gazdasdgi és tirsadalmi kapcsolataikat szabdlyoz intézmé-
nyek irdnt.” (Kaufmann, Kraay, and Mastruzzi 2010: 4.) A kanadai Institute for Governance
fogalma szerint ,,a kormdnyzds a dontéshozds és dontések végrehajtasi folyamatdnak egytittes
elnevezése” (Institute on Governance 2002). Az ENSZ meghatdrozdsa szerint ,,A kormdny-
zés annak médja, ahogyan egy tdrsadalom megszervezi magit” (UNDDP, 1997). Az EU-ban
elterjedt gyakorlat ugyanakkor a szupranaciondlis és a ,,nemzetek kozott” (kozds) kormdny-
zés fogalmdnak fejlédését is szemlélteti.”

A kormdnyzds mindségénck alapfogalma a kizjé érvényesitése. A magyar kormdnyzati reform
2010 6ta a ,J6 Allam™-ot tekinti céljdnak.® A kozjé fogalma a kormdnyzds értéktartalménak
ad keretet. A kozjéval kapesolatos éreéknyilatkozatoknak kée szintje van: az éredkabsztrakcidk
és az érikrartalmak. Az értékabsztrakcidk viszonylag tiszta és evidens kategéridkat adnak.

7 A nemzetek kozds kormdnyzdsira példa az EU 2020 stratégia megvaldsitisahoz kapesolt gazdasdgi
kormdnyzdsi menetrend. Ennek keretében a tagdllamok osszhangba hozzdk kéltségvetési, makrogaz-
dasdgi és strukturdlis politikdikat, hogy az uniés megfontoldsokat a nemzeti kdltségvetésiik kidolgo-
zdsdnak korai szakaszdban, illetve a gazdasdgpolitikai dontéshozatal egyéb szempontjainak kialakitdsa
sordn figyelembe tudjék venni. A tagdllamok benyujtjdk a rendezett dllamhdztartdsra (stabilitdsi vagy
konvergenciaprogramok), valamint az intelligens, fenntarthat6 és inkluziv névekedést megcélzé refor-
mokra és intézkedésekre (nemzeti reformprogramok) irdnyuld terveiket. A Bizottsdg értékeli ezeket a
programokat és adott esetben orszdgspecifikus ajénldsokat készit. A Tandcs hivatalosan is elfogadja az
orszdgspecifikus ajinldsokat.

8 A magyar Kormany Jé Allam fogalma: , Az dllam attél tekinthetd jonak, hogy az egyénck, kizisségek
és villalkozdsok igényeit a kizjé érdekében és keretei kizitt, a legmegfelelébb mddon szolgdlja. Az dllam
Jogszerii és méltdanyos egyensilyt teremt a szdmtalan érdek és igény kizitt, e célbdl igényérvényesitést tesz
lehetévé és védelmer nydjt. Az dllam kelld feleldsséggel jdr el az orokdlt természeti és kulturilis javak védelme,
tovidbbirokitése érdekében. Az dllam egyetlen inérdeke, hogy az elézd két kizjé elem érvényesitésére minden
koriilmények kizitt és hatékonyan képes legyen, azaz megteremti a hatékony joguralmat, ennek részeként az
intézményi miikodést, az eqyéni és kizisségi jogok tisztelerben tartdsdt és szdmon kérhetdségér.” (Magyary
Zoltén Kozigazgatds-fejlesztési Program 2012: 9).
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Az éreékabsztrakeidk tartalma, érvényesiilése és mérhetdsége azonban erdteljesen megjeleniti
a kozgazdasdgi, kozmenedzsment és kozpolitikai iskoldk értékvitdjdt.

Ertékabsztrakcidkat tartalmaz a kormdnyzds és a kozigazgatds fogalmi kozelitésébél kiin-
dulva az Eurépa Tandcs Miniszteri Bizottsdg ajanldsa. Az Ajinlds a j6 kormdnyzds, a kozjé
elvi gylijteményét adja: joghoz kotdtrség, egyenléség, partatlansdg, ardnyossdg, jogbiztonsdg,
ésszerti idén beliili eljérds, részvétel, magdnszféra tisztelete, dtlithatésdg (Council of Europe,
2007).

Tony Bovaird rendszerében a kormdnyzisi elvek és folyamatok értékelésének értékabszt-
rakei6i: tdrsadalmi részvétel, transzparencia, elszdmoltathatdsdg, esélyegyenldség, etika,
méltdnyossdg (fair eljdrdsok), versenyképesség, hatékonysdg, fenntarthatdsdg, joguralom
(Bovaird and Loffler 2003: 314).

Az értékkatalégusokban tdrsadalmi hatdsok, célértékek gyakran keverednek kormdnyzati
médszerekkel, eszkozokkel. Az értékkonfliktusok er8sédnek, ha az értékelés az értékeartal-
makra, azaz a kormdnyzds eszkdzeire (input) és kozvetlen eredményeire (output) koncentrél.
Az értékelés tiszeul, amennyiben az az elért tarsadalmi hatdsokat, ezen keresztiil az értékabszt-
rakcidkat vizsgdlja. Mdsként fogalmazva a kormanyzds mddszereiben és eszkdzeiben komoly
vitdk, kiilonosen kdzgazdasdgi és kozpolitikai nézetek titkdzhetnek. Viszont példdul kozos-
ségi jol-lét vagy demokratikus értékek, mint kizjd-hatdsok érvényesiilése onmagdaba tobbféle
kormdnyzati gyakorlator legitimdlhat, mindsither ,jonak”’

Az éreékkonfliktusokat, a direke értékelést a III. pontban dttekintett nemzetkizi mérési
rendszerek az adat-kozpontisdggal kerilik el. A mar emlitect OECD kormdnyzati kdrkép
(GOG) indikdtorai implikdlnak bizonyos értékabsztrakcidkat (példdul dddthatdsdg), de
alapvetden nem adnak direke értékelést. Adatokar kozilnek, de nem adnak kozvetlen értéke-
lést. A nemzetkozi rangsorokat ezért célszeri szimsoroknak tekinteni, mivel alapvetden nem
éreékelés-alaptiak.

Mindezek alapjén tekintsiink néhdny példat értékkonfliktusok illusztrdldsdra. Ezek meg-
érése ravildgit a kormdnyzdsi inputok (eszkozok) koriili mérési-értékelési problematikdra. A kiz-
szolgdltatdsok szabdilyozdsa, finanszirozdsa, szervezése, az dllami vjraelosztds és a kozteherviselés
alapvetden eszkoznek és eredménynek, de nem hatdsnak tekinthetd. Azonos kormdnyzati
modszerek és gyakorlat mellett a tdrsadalmi (péld4ul életszinvonal) és gazdasdgi hatdsok (pél-
ddul kiszdmithaté ad6zds) lehetnek pozitivak és negativak vegyesen. A kozjonak tekintett
tdrsadalmi-gazdasdgi hatdsok absztrakciéiban konszenzus van, de ha a kormdnyzati eszki-
zoket vizsgdljuk, a kozjdnak mdr nincs egységes modellje. Az dllamnak példdul egyszerre kell
biztositania a versenyt, de abba méltdnyossigi és igazsdgossdgi kritériumokat is kell érvénye-
siteni. A kozterhek elosztdsa sordn gy kell elvonni, hogy kdzben a munka és a gazdasdg ne
szenvedjen ardnytalan korldtozdst. Hogyan értelmezhetd példdul a kizjé a szolgdltatdsi piacon?
Milyen kozszolgaltatdsokat hagy a jé kormdnyzds a piacon (piaci kozszolgaltatdsok) és me-
lyeket von dllami feleldsségbe (posta, hdziorvos, vastt, felsGoktatds, alapkutatds)? Mire terjed

9 A kormdnyzds mindségének és mérésének tobbféle megkozelitésére ldsd: specifikdcidnak valé megfelelés
(ISO 900); célhoz rendeltség (Balanced Scorecard I.); inputok, folyamatok, eredmények és hatdsok 6sz-
szefiiggése (EFQM, Balance Scorecard I1.); az iigyfél igényeinek valé megfelelés (Bovairp and LOFFLER
2003: 314).
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ki az dllami felel8sség a kozosségi szolgdltatok teriiletén? Milyen mélységi legyen a jogi sza-
bélyozds vagy a hatdsdgi engedélyezés a piaci teriileten? Milyen szolgdltatdsi teriileten nyujt-
son az 4llam finanszirozdst, milyen formdban és mértékben? Ezen tdlmutat, ha magdnak a
szolgdltatdsnak a megszervezését is kezébe veszi az dllam. A kozjo mércéjét a kozszolgdltatdsok
teriiletén sem leher absztraks modon, minden helyzetre adekvdr képlettel meghatdrozni. Alapvetd
az dllam alkotmdnyos feleléssége bizonyos alapjogok biztositdsira és ehhez mérten a miné-
ségi kozszolgdltatdsok feltételeinek a megteremtése terén. A mindség és a hatékonysdg, a piaci
képesség, az drszint mind elemei annak a komplex képletnek, amelyen a kizjé mércére keriil.
Nines idedlis méreti; ,,dllami allokdcids z6na”: ez lenne a szolgéltatdsok azon teriilete, amelyen
az dllam dtveszi a piactdl az erdforrdsok elosztdsdnak szerepét. Léteznek a piac miikodését
korrigilé és a piac miikodését poté allokdcidk. Mekkora a ,,j¢” dllami allokdcids zéna?'
Nincs idedlis modell.

A gazdaségi vélsdg 2008-t6] az dllam mint kdzszolgdltatd szerepvallaldsdnak szélesedésée
generdlta. Novekedett a kozszolgiltatdsok biztositdsinak dllami felel8ssége, a mindség, a hoz-
z4férés bdvitésének igénye példdul az ivéviz, villamosenergia-closztds, tdrsadalombiztosités
(nyugdij), egészségbiztositds, korhazi elldtds, kozoktatds, nemzetvédelem, kozbiztonsdg, igaz-
sdgszolgaltatds terén. Vannak teriiletek, ahol a piac dltaldban biztositja a kozszolgdlratdst, de
az dllamnak mdsodlagos feleldsséggel — a jogi szabdlyozdson til — az alkotmdnyos alapjogok
érintettsége miatt legaldbb tdrsfinanszirozéként jelen kell lennie példdul postai szolgdleatd-
sok, hdziorvosi elldtds, vastt, felsboktatds, alapkutatds. Valéjaban az ardnyok és a mddszerek
mutatjak a kormdnyzds jésdgdt: példdul a felsGoktatdsban mennyit, hogyan és mit finansziroz
az dllam, igazsdgos-e a hozzdférés mértéke és a koltségelosztds az dllam és a ,haszndlok” ko-
zott (példdul a leendd diplomdsok szdma és a gazdasdgi szerepldk igényei szerint).

Az 4llami Gjraclosztds igazsigossiga, a finanszirozds ardnyos dthdritdsa a haszonélvezdre
(»profit pay”) és a méltdnyossdg mechanizmusai (adékedvezmény, tdamogatds) viltozé elegyét
adjdk a kozjot szolgalé kozpénziigynek. A kozkiaddsok mérséklése a j6 kormanyzds egyik att-
riblituma. Az 4llami felel8sségbe vont non-profit szolgaltatdsok, amelyek a lakossdgi kiadd-
sokat csokkentik, egyrészt kétségkiviil kozjonak tekinthet8k, mdsrészt viszont megnévelik a
kozkiaddsokat.!! Az dllam egyre nagyobb erdforrdsok elosztdja, sajdt intézményrendszerével
a gazdasdg részeként a piac szerepét csokkenti a kozelldtds szdmos teriiletén. Ez egy példa
az ériékkonflikeusra az akeiv, a piaci torzuldsokat korrigald, valsdgkezeld és felelds dllam és
a kozkiaddsok csokkentésének toposza, az dllami Gjraelosztds mérséklésének idedlja kozoee.
Az OECD a kormdnyzati kiaddsokat a GDP ardnydban, fejenként (per capita) és dgazati

10 Az 4llami allokécids zona elemzése és nemzetkozi modelljeirdl 1. StvAk—VigvArt (2012: 90).

11 Magyarorszdgon 2012-t8] megkezdddste a kdzmiszolgdltatdsok, kiemelten a lakossdgi energiaszolgdl-
tatdsok (gdz, villany, viz, szemétszdllitds) teriiletén az dllami szolgdltatdsszervezés kibdvitése. Ehhez a
kézmiszolgaltatdsi piacon az dllami tulajdonosi befolyds novelésére volt szitkség (energiacégekben 4lla-
mi részesedés). A szabélyozds szintén beavatkozdsi eszkoz, amely a kézmiszolgéltatdsok teriiletén a non-
profit m{ikédés irdnydba szoritja a piacot 2012 éta. Mindezt alapvetden az eurdpai dsszehasonlitdsban
kiugréan magas magyarorszagi lakossdgi kozmiszolgdltatdsi (villany, gdz, viz) drszint (rezsi) csokkentése
motivélja. A magyarorszdgi tn. rezsicsdkkenté kormdnyzds is mutatja, hogy az dllam feladatdt a verseny-
feltételek megteremtésében és a piac liberalizdldsaban ldtni, ezt a legfébb kozjoként ldttatni, nem felel
meg a gazdasdgi és tdrsadalmi realitdsoknak.
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bontdsban is méri, értékeld kovetkezteréseket azonban nem rendel a szdmokhoz. A 2001 és
2011 kozotti idészakban az OECD orszdgok dtlagban 4%-kal novelték a GDP ardnyos koz-
kiad4sokat, ami az orszdgok tobbségében az aktiv beavatkozé dllam képét mutatja.

A kozj6 misik dilemmadja a kdzterhek elosztdsinak igazsdgossdga: a progressziv jovede-
lemadézés (a tobbet keresd magasabb kulccsal adézik) 4ll szemben az egykulcsos adézdssal.
A villalatok adéterheinek novelése a lakossdgi adéterhek csokkentése érdekében szolgdlja-e
a kézjér Alldspontunk szerint ez a vita az eszkozokrdl szol, amelyben nem beszélhetiink
abszoltt kozjordl. A kozjot a célok és a hatdsok mérésével kell keresni.'?

Osszegezve: a kozjor érvényesité kormdnyzdst pragmatikusan az értéknek tekintett célokban és
hatdsokban kell mérniink. Az eszkozok és a célokhoz vezet§ kormdnyzati megolddsokban és
eredményekben abszolutizdlhaté mindség (josdg) nincs. Idealizmus lenne azonban megkeriilni
a kormdnyzati eszk6zok és eredmények mérését és értékelését. A hatdsukban ,jé gyakorlatok”
vagy ,jo tapasztalatok” helyet adnak egy-egy kormdnyzati megoldds pozitiv értékelésének az
adott tdrsadalmi és gazdasdgi kontextus figyelembe vételével. Egy metafordval illusztrdlva: a
zongorista, a zongora, a felkésziilés és egyéb koriilmények éreékelése 6nmagiban nem relevdns.
A hatdst, azaz a zene és a koncert mindségét kell csak mérni: mi a publikum reakci6ja? Konk-
rét példdra leforditva: a rendvédelem kormdnyzdsinak mikéntje nem relevdns, ezzel szemben
a kozbiztonsdg, mint hatds a lényeges. Az eszkdzre nem tekintd hatdsmérés, mint médszer
idedltipikusnak tekinthet§ a kormdnyzds josigdnak értékelésében. A tdrténelem arra tanit,
hogy tanuljunk beldle. Ez a feladat: a kormdnyzati tevékenységet dtfogd értékelési rendszerek
fejlesztése. A nemzetkdzi mérd rendszerek (World EconomicForum, OECD, World Bank)
kertilik az értékabszolutizaldst, mivel nemzetkdzi Iéptékben ez csaknem reménytelen. Nemzeti
szinten azonban a kormdnyzds fejleszeése céljdbol az éreékelés sziikséges.

2. A kormanyzds értékelésének modelljei

A nemzetkozi szervezetek a kormdnyzds josigihoz, mindségéhez a tdrsadalmi, gazdasdgi,
kornyezeti stb. hatdsokat mérd indikdtorrendszerekkel kozelitenek. Kozvetlen értékelést nem
adnak, céljuk 6sszehasonlithaté adatok, dtlagok, trendek, rangsorok bemutatdsa, monitoring
(nyomon kovetés), stratégiai adatbdzis épitése. A haszndlt indikdtorok a szakirodalmi és kor-

12 Az 4llami finanszirozdsnak a kozjot szolgdlé kombindcidja szintén tartalmaz t6bb j6 valaszt. A Public—
Private Partnership (PPP) sokdig a kozjét hatékonyan szolgdlé megolddsnak hatott, azonban konstrukeids
hibdk modell szinten tették nem javasolt kézfinanszirozdsi megolddssa Magyarorszdgon. A szolgéltatdsok-
kal kapcsolatos koltség-megosztds az llam és a haszonélvezd kozote (példdul felsdoktatds), a kiilonbszé
dllami hitelkonstrukcik tébbféle j6 megolddst kindlnak a kozfinanszirozds technikdira. A kézj6 a kozha-
talmi bevételek politikdjdban is erésen viszonylagos. A kozteher elosztdsa az ellitdsi folyamat kiilonb6z6
szerepléi, a tdrsadalom kiilonbozd rétegei kdzote igazsdgossdgi problémakat vetnek fel. Ugyanigy tdbb
alternativdja van az adéterhek és a kozszolgdltatdsok dijterhe kozotti tehermegosztdsnak. Nincs még Eu-
répdban sem kategorikusan igazsigos kozteher-modell, igy a k6zj6 fogalma is mindig relativizdlva jelenik
meg. [gazsdgosnak tekinthetd a munkaalapt jovedelem adéteher-csokkentése, a szocidlis elemek (példdul
gyermekvillalds) méltdnyldsa, valamint a for-profit teriilet kéztehervillalisanak érvényesitése.
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mdnyzati elemzésekben kapnak értékkeretet, mindséget. Alapcélként a nemzetkdzi mérések
a globdlis dsszehasonlithatdsdgot szolgdljék, hatdsukban elémozditjdk a kormdnyzat mindsé-
gének fejlesztésé és a kapesolddo éreékvitdkat.

2.1 Az Eurépai Bizottsig indikdtorrendszerei

Az Eurostat statisztikai adatbdzis dtfogd, a gazdasigi és tdrsadalmi élet minden fontos te-
riiletére kiterjedd indikdtorrendszert foglal magdban.'® Ezen beliil egyes dgazati stratégidk
monitorozdsit célzé indikdrorrendszereker alkalmaz. Onalléan megjelenik az Eurépa 2020
stratégia vagy a fenntarthaté fejlédés' indikdtorrendszere, illetve a makrogazdasdgi egyen-
stlytalansdg (Macroeconomic Imbalance Procedure Scoreboard) és az Euro indikdtorali.
Az EU 2013-t6l a nemzeti igazsdgiigyek hatékonysdgdt" és a korrupciét méré' indikdto-
rokat és jelentésrendszert is bevezette.
Az Eurépa 2020 stratégia szdmszersitett kozpolitikai (policy) célok mérését végzi:
1. Foglalkoztatds: foglalkoztatottsdgi rdta férfiak és n8k korében;
2. Kutatds és fejlesztés: a K+F-re forditott kiaddsok a GDP ardnydban;
3. Klimavéltozds és energia: tiveghdzhatdst okozé gdzok kibocsdtdsa, a megajulé ener-
giaforrdsok ardnya, energiahatékonysdg;
4. Oktatds: korai iskolaelhagyodk ardnya, felséfokd végzettséget szerzdk ardnya;
5. Szegénység és tarsadalmi kirekesztettség: a szegénységben és tarsadalmi kirekesztett-
ségben élék ardnya.

Az EU fenntarthaté fejlédés indikdtorrendszere az intézményi-strukeurdlis és policy hatd-
sokat szdmszerdsiti:
1. Térsadalmi-gazdasagi fejlettség
. Fenntarthaté fogyasztds és termelés
. Tarsadalmi befogadis
. Demogréfiai véltozdsok
. Kozegészség

A\ N N

. Klimavaltozds és energia

13 L. Eurostat (European Commision). URL: http://epp.curostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/
statistics/search_database, 2014. mdjus 10.

14 L. Eurostat (European Commision). URL: http://epp.curostat.cc.europa.cu/portal/page/portal/
sdi/indicators, illetve  http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/portal/europe_2020_indicators/
headline/_indicators, az egyes dgazatok dsszesitése pedig http://epp.eurostat.ec.europa.eu/portal/page/
portal/statistics/themes, 2014. mdjus 10.

15 EU Justicescoreboard: http://ec.europa.eu/justice/effective-justice/scoreboard/index_en.htm,
2014. méjus 10.

16 EU Anti-corruption report: http://ec.europa.eu/dgs/home-affairs/what-we-do/policies/organized-
crime-and-human-trafficking/corruption/anti-corruption-report/index_en.htm, 2014. mdjus 14.
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7. Fenntarthaté sz4llit4s

8. Természeti eréforrasok

9. Globdlis partnerség
10. J6 kormdnyzds

Ellentétben a tobbi részteriilettel a j6 kormdnyzdssal kapcsolatban nem adtak meg egyet-
len kiemelt indikdtort (headline indicator), hanem csak tn. cél-indikdtorokat: ilyenek a koz-
politikai koherencia és eredményesség (polgdrok bizalma az EU intézményeiben, szabdlysze-
gési eljérdsok, az EU jog dtvétele); nyitottsdg és részvétel (valasztdsi részvétel, e-kormdnyzds
hozzéférhetdsége és haszndlata); gazdasdgi eszkozok: kdrnyezeti addék ardnya a munka-alapt
addkkal 6sszehasonlitva.

Emlitést érdemel még az Innobarometer: Innovation in the public sector (2012) és az
EPSIS (European Public Sector Innovation Scoreboard, 2013 pilot).

2.2 Az ENSZ indikitorrendszerei

Az ENSZ a j6 kormdnyzdst tdimogatja a ,UN Development Program” keretében, alapvetd-
en tandcsokkal, férumokkal, kommunikdciés kampdnyokkal. Az ENSZ Demokracia Alap
(UNDEF) 2005 6ta a demokratikus értékek és a demokratikus kormanyzds kozvetitésével
foglalkozik. A UN Public Administration Network (UNPAN) a j6 kézigazgatdssal kapcsola-
tos tapasztalatcsere és értékkozvetités féruma. A jé kormdnyzds feltételei az ENSZ értékrend-
jében: a részvételen alapuldé kormdnyzds; konszenzus-orientdcié; magas fokd 4dddchatésdg;
elszdmoltathatdsdg; rugalmassdg (gyors reagdlé képesség); hatékony és eredményes (a fenn-
tarthatd fejlédés elveivel dsszhangban); igazsigos és integrativ; jogallamisdg.

Az ENSZ Millenium Development Goals cél- és indikdtorrendszere a szegénység enyhité-
sének stratégidjihoz kapcsolédik. Az ENSZ dgazati szervezetei példdul az UNICEF (Multiple
Indicators Cluster Survey) adatbdzist mikédtetnek. Az ENSZ fenntarthaté fejlédés indikd-
torai megkiilonbozeetik az emberi jolét hdrom fogalmi dimenzidjét: a jelenlegi generdcié
jol-léte egy adott orszdgban (jelenidd), a jové nemzedékek jél-léte (jovoids) és a mds orszd-
gokban él8 emberek j6l-léte (hatdrokon dtnydld hatdsok). A fenntarthaté fejlédés hdrom £8
teriiletét (kornyezet, tdrsadalom és gazdasdg) hisz témacsoport megkiildnbéztetésével fedi le
a keretrendszer. Ezek a kovetkez8k: (a) a szubjekeiv jolét, (b) a fogyaszids és a jovedelem, (c)
a tdpldlkozds, (d) az egészségiigy, (e) a lakhatds, (f) az oktatds, (g) a szabadidd, (h) a fizikai
biztonsdg, (i) a bizalom, (j) az intézményrendszer, (k) az energiaforrdsok, (1) a nem-energia
er8forrdsok, (m) a f6ld és az okoszisztémadk, (n) a viz, (o) a levegd mindsége, (p) az éghajlat,
(@) a munkaerd, (r) fizikai t6ke, (s) tuddstSke, (t) és a pénziigyi téke (United Nations, 2007).

Az ENSZ humin fejlettségi mutatdja hdrom indikdtorteriiletet és négy mutatészdémot
hasznal:

1. Egészség: sziiletéskor varhaté élettartam;

2. Oktatds: az oktatdsban résztvevdk dtlagos életkora; az oktatdsban vrhatdan elwoleote
évek szdma;

3. Eletkériilmények: egy f6re jutd bructd hazai jovedelem (GNI).
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2.3 Az OECD indikatorrendszerei

A Gazdasigi Egytitemkddési és Fejlesztési Szervezet (OECD) is fenntart egy statisztikai
adatbdzist, amely tobb 6ndllé indikdtorrendszert is magdban foglal.
A kormdnyzisra irdnyulé mérések az aldbbi témakorokben zajlanak:

— koltségvetés és kozkiaddsok;

— a kozszektor innovécidja és e-kormdnyzds;

— a kézszektor korrupcidja elleni hare;

— a kozszektor személyzete és menedzsmentje;

— a kézpénziigy és pénzpolitika;

— a regiondlis menedzsment;

— szabdlyozds;

— kockdzatmenedzsment.

Mint kordbban emlitettiik, az OECD kétévente adja ki a kormdnyzati korkép (GOG)
cimd kiadvdnydt, amely a kormdnyzds mennyiségi és mindségi indikdtorainak elemzésén ala-
pul. A részindikdtorok mellett kompozit indikdtorokat is kozolnek. Négy nagyobb csoportba
sorolja az indikdtorokat: (1) kontextudlis (2) input, (3) folyamat és (4) output tartalmaz. In-
put jellegti indikdtorok példdul a kormdny bevételei illetve a bevételek szerkezete, a kiaddsok
és a kiaddsok szerkezete, foglakoztatdsi mutatészdmok. A folyamat indikdtorok — tébbek ko-
zott — a kozbeszerzésekkel, transzparencidval, szabédlyozdssal kapcsolatosak. A kimenet indi-
kdtorokra példa a nagyobb méltinyossdg, egyenld hozzdférés az oktatdshoz, egészségiigyhoz.

A GOG indikétorrendszere az aldbbi tematikdban végez méréseket:

— bizalom a kormdnyzésban, kézpolitikai eredményesség és tervezés;
— stratégia a kormdnyzdsban;

— kozpénziigyek és gazdasdg;

— koleségvetési gyakorlat;

— kozszolgdlati személytigy;

— ndk a kormdnyzdsban;

— kozbeszerzés;

— nyilt és inkluziv kormdnyzds;

— kozszolgdltatdsok hozzéférhetdsége és mindsége.

Az OECD Better Life Index 11 faktorhoz rendel opciondlis stlyokat.”” A mutatészém
olyan teriileteket fed le, mint a lakds, jovedelem, munkahelyek, kozosség, oktatds, kornye-
zet, tdrsadalmi részvétel, egészség, elégedettség, biztonsdg, munka—csaldd egyensily. Egyik
alteriilete a ,civil részvétel és kormdnyzds min8sége”. Ezt az alteriiletet a kovetkezd indikd-

17 Egy mdsik hasonlé mérdszam a tdrsadalmi kohézi6 SANLON — MONASH Indexe (Markus, 2011),
illetve a VALCOS index (Valeurs et Cohésionsociale), amelyek elsésorban attitlid kérdések felhaszndla-
saval hoznak létre mérészamokat.
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torral fedik le: (1) vélaszedsi részvételi ardny, (2) politikai részvétel, (3) dontéshozatali kon-
zultdcid, (4) intézményi bizalom.'®

Az OECD Society at Glance (Térsadalmi korkép) indikdtorrendszere olyan statisztikdkat
gylijt dssze, amelyek a tdrsadalmi Gsszetartozdst és a szubjektiv jollétét mérik, a térsadalom
dllapotdt, illetve a tdrsadalmi valaszreakcidkat mérd indexek (OECD, 2014). Az oktatdsban
a tanuléi kompetencidk mérését szolgdljdk a PISA-indikdtorok (OECD Programme for In-
ternational Student Assessment).!’

2.4 A Vilagbank

A Vildgbankban a kormdnyzat mindségével és hatékonysdgdval kapcsolatos kutatds ered-
ményeként jott létre a Worldwide Governance Indicators (WGI) adatbdzis.® Ez tobb mint
200 orszdgra terjed ki és hat f8 kompozit (dsszetett) indikdtort tartalmaz.”! A mérés dimen-
Zi0i:

. politikai részvétel és elszdmoltathat6sdg;
. politikai stabilitds és er8szakmentesség;
. kormdnyzati munka hatékonysdga;

. jogbiztonsdg;

. szabdlyozdsi mindség; valamint

AN NN

. a korrupcié visszafogdsdnak, ellendrzésének mértéke

2.5 A kormdnyzds versenyképességi, pénziigyi és gazdasagi
vetiiletét mérd rangsorok: WB, IMD, WEF

A Vildgbank és az IFC (International Finance Corporation) 2002 éta alligidk el az an.
»Doing Business” indexet. A 2013-as adatsoruk 185 orszdgra terjedt ki. A mutatérendszer
célja, hogy az egyes orszdgokat dsztonodzze hatékony, KKV-bardt szabdlyozdsi kornyezet ki-
alakitdsdra. Két f§ dimenzié — a szabdlyozds komplexitdsa és dra, illetve a jogintézmények
ereje — mentén 10 illetve 11 részeeriiletet vizsgdlnak és szdmszer(isitve monitoroznak. A 11
részindikdtor a kovetkezd:

18 A torvény-eldkészitéssel, konzulticiés folyamattal kapcsolatos indikdtor egy kompozit, sszetett mu-
tatd, amelyet az OECD sajdt adatfelvételébdl (Regulatory Management Systems’ Indicators Survey)
szdrmazik. A kérdéiveket az OECD tagdllamok kormdnyai tsltik ki. Az index azt mutatja egy 1-12,5
terjedelmi skdldn, hogy bizonyos konzultdcids mechanizmusok és szabdlyok léteznek vagy nem az adott
orszégban.

19 L. http://www.oecd.org/pisa/

20 A WGI adatbdzis a www.govindicators.org név alatt vagy kozvetleniil a Vildgbank cimén érhetd el
(http://info.worldbank.org/governance/wgi/index.asp).

21 A mihelytanulményok teljes sorozata letdlthetd a honlapjukrél, illetve a Vildgbankedl (hetp://info.
worldbank.org/governance/wgi/resources.htm#reading).
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A szabdlyozis komplexitdsa és dra:
1. Villalkoz4s alapitdsa
2. Epitési engedélyek beszerzése
3. Aramelldtishoz jutds
4. Ingatantulajdon bejegyzés
5. Adéfizetés
6. Hatdron tdli kereskedelem (export)

A jogintézmények ereje:
7. Hitelhez jutds
8. Befekteték védelme
9. Szerzddések kikényszerithetdsége
10. Cs6dkezelés
11. Alkalmazottak foglalkoztatdsa (nem szerepel az indexérték kiszdmitdsdban, de tdr-

gyaljak)

Az IMD (Institute for Management Development) egy svéjci székhelyt versenyképességi
kutaté és képzd kozpont, ahol minden évben kézreadjik a Vildg Versenyképességi Evkony-
vét, ami az orszdgokat az alapjdn rangsorolja, hogy képesek-e a vallalatok szdmdra egy olyan
fenntarthatd tzleti, gazdasigi és politikai kdrnyezetet teremteni, amely noveli a gazdasigi
szereplk versenyképességét.”? A sorrendet négy tényezd hatdrozza meg: gazdasigi teljesit-
mény, kormdnyzati hatékonysdg, gazdasdgi hatékonysdg és infrastrukedra. A kormdnyzati
hatékonysdgon beliil tovabbi 6t komponenshez (kdzpénziigyek, fiskdlis politika, intézmé-
nyek, gazdasdgi térvények, tdrsadalmi folyamatok) rendelt 38 statisztikai adatot és 33 kérdé-
ives lekérdezésen alapuld véleményadatot vesznek szdmitdsba.

A Vildggazdasdgi Férum (World Economic Forum — WEF) 133 alkritériumot vizsgdlé
versenyképességi indexe (Global Competitiveness Index), 142 orszdg gazdasigdt, intézmény-
rendszerét és politikdjdt elemzi. Azt vizsgélja, hogy mennyire adottak a gazdasdgi novekedés
hosszti tdvi feltéeelei, igy a jé intézményrendszer, a jé infrastrukedra, a j6 okratds (képzett
munkaerd) vagy a fejlett technolégia.

2.6 A jogillamisagot értékeld nemzetkozi kisérletek

Ennek egyik érdekes példdja a The World Justice Project: The Rule of Law Index.” A kor-
ményzds értékelésében meghatdrozé bizalmi elem és antikorrupciés hatékonysig mérésében
a Transparency International (T1) rendszeresen kozli az Eszlelt Korrupcié index alapjén az
orszdgok pontszdmdt és rangsor helyezését. A TI nem végez sajit adatfelvételt, hanem 13
kiilonb6z8 nemzetkozi adatforrdst — példdul Vildgbank, WJP — haszndl fel az index kisz4-

22 L. http://www.imd.org/wcc/.

23 L. heep://www.worldjusticeproject.org/rule-of-law-index/
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mitdsdhoz.** A TT viszont lebonyolitdja a lakossdg korében a Global Corruption Barometer
nevi kutatdsnak, amelyben a korrupcié lakossdgi észlelését vizsgaljdk.

2.7 Nemzeti kormdnyok éltal miikédtetett indikdtorrendszerek

Ezek részben a nemzetkozi rangsorok ihletésére a nemzeti statisztikai rendszerek tovébbfej-
lesztéseként az utdbbi években indultak fejlédésnek.

Az USA-ban a Key Indicators for Assessing a Nation’s Progress of U. S. Government
Accountability Office (GAO) indikdtorrendszere fejlesztés alate 4ll, nem statisztikai adat-
bazisként miikodik, hanem jelentések gylijteményeként. A Measures of Australia’s Progress
(MAP) az Ausztrdl Statisztikai Hivatal (ABS) miikodteti azzal a céllal, hogy tény-alapu va-
laszt lehessen adni a ‘Jobb lett-e az élet Ausztrélidban?” kérdésre. Az indikdtorrendszer hirom
nagyobb teriiletet fog dt: tdrsadalom, gazdasig, kornyezet. Az értékelés idStdvja az egyes
indikdtorok esetében tiz év.

A Canada’s Performance-t a Treasury Board of Canada Secretariat, (TBCS) késziti, és
alapvetden a kormdnyzds gyakorlatdnak nyomon kovetését, a nyilvanossdg dleali ellendr-
zését szolgélja. Hollandidban a System of Economic and Social Accounting Matrices and
Extensions (SESAME) a Holland Statisztikai Hivatal indikdtorrendszere. A SESAME egy
integrélt gazdasdgi és tdrsadalmi szdmlarendszer, mely a j6llét fogalmdt tobbdimenziés meg-
kozelitésben fogja fel. Ezen belil a tdrsadalmi-demogrifiai folyamatok és foglalkoztatottsdg
integrélt szdmlarendszere a SAM (Social Accounting Matrix), tudds és kornyezet szdmlarend-
szere pedig a NAMEA (National Accounting Matrix including Environmental Accounts).
Svdjcban a Measuring Sustainable Development (MONET) a Federal Statistical Office
(FSO) vezetésével a svdjci gazdasdgi, tdrsadalmi, kdrnyezeti folyamatokat a fenntarthaté ns-
vekedés szempontjabdl monitorozza. Az indikdtorrendszerhez 17 kulesindikdtor tartozik.

2.8 A magyarorszagi indikdtorrendszerek

A Kozponti Statisztikai Hivatal miikodeeti a Térsadalmi haladds mutatészdmrendszerée
(THM), amely az OECD 2007-es kezdeményezése nyomdn jott létre. Az indikdtorok hdrom
teriiletre koncentrdlédnak: gazdasdg, tdrsadalom és kornyezet. Ezen beliil dsszesen 18 részte-
riilet taldlhaté: a gazdasdg esetében 4, a tdrsadalom esetében 11, a kdrnyezet esetében pedig 3.
alkalmaz. Az Allami Szémvevészék egyszeri mérést végzett a Kozszféra és a gazdasig verseny-
képessége korében 2010-ben, az an. delphi-mddszeres vizsgdlatot alkalmazva (Bdger — Czakd,
2010). A Néz8pont Intézet Magyarorszdg, Szlovakia, Csehorszdg és Lengyelorszdg komparativ
vizsgdlatdt végezte el a kormdnyzati bizalom és stabilitds témdjaban (Nézépont, 2013).

24 L. Corruption Perceptions Index 2012: Full Source Description. URL: http://ti-israel.org/_Uploads/
dbsAttachedFiles/JSourcedescriptionCPI2012.pdf
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A nemzetkozi és nemzeti projektek médszertani és tematikai sokszinlisége szétfeszitené
a tanulmdny kereteit. A 1étez8 rendszerek és azok fejlédése, valamint az 4j kisérletek sokat
eldrulnak a kormdanyzati kultdra valtozdsdrol, wendjeir6l. Alapot adnak arra, hogy akdr 4j
modellek sziilessenek és gazdagitsdk az értékelések és az értékeldk kozosségét. A tovdbbi-
akban ezért egy nemzeti szintl kisérletbe adunk betekintést. A kormdnyzds jésdgdnak és
hatékonysdganak értékelését és mérését célzé magyarorszdgi J6 Allam Index metszetet ad a
kormdnyzati mindség mérésének alapkérdéseirdl. LehetSséget ad tovabd arra, hogy az okratds
és kutatds eszkozeként, mddszertani szempontok, értékvitdk, valamint az ezeket 6vezd tudo-
mdnyos és pragmatikus nézetek felszinre keriiljenek.

3.J6 Allam Index (JAX) — korményzati teljesitmény-

értékelési és mérési modellezés
3.1 A J6 Allam Index célja és fogalomrendszere

A Nemzeti Kozszolgdlati Egyetemen 2013-ban indult kutatds célja a nemzeti kormdnyzati
hatékonysdg értékeléséhez indikdtor-keretrendszert alkotni és miikodretni®. A JAX célja egy
olyan teljesitmény-mérési modszer kialakitdsa, amely a Jo Allam értékeit célzo kormdnyzati ka-
pacitdsok, képességek vdltozdsit, fejlodését vizsgdlja. A bizis-szemléletl viszonyitds jellemzdje,
hogy egy bézisév mutatdjéhoz képest méri az elmozduldst. Ez alapjdn a kormdnyzati képessé-
gek vdltozdsa képest pozitiv vagy negativ lehet. Ez abban az esetben is pozitiv kormdnyzat telje-
sitményt 4llapithat meg, ha egyébként relative gyenge, de a kordbbindl (bdzis) jobb mutaték
vannak egy adott teriileten. A JAX nem koveti a nemzetkdzi rangsorok normatfv szemléletée
(csak az adott dllapotot nézi) és az ezen alapuld versenyszemléletd, dsszehasonlité megkoze-
litést (rangsorolds) csak kiegészitd jelleggel alkalmazza.

A kormdnyzati hatékonysdg mérésének logikai kerete:

— a kozjé érvényesiilését hatdsteriiletekre vetitett hatdsindikdtorokkal méri (outcome);

— a hatdsteriileteket elsddleges médon érintd kormdnyzati képesség valtozdsdt ered-
ményindikdtorok (output) mutatjd;

— a hadsteriiletet elsédlegesen célzé kormdnyzati tevékenységek, akciék, mint eszko-
z0k és folyamatok kapnak indikdtort (input).

Az indikdtorokhoz rendelt értékfakeor (pozitiv vagy negativ) a véltozds irdnydnak éreékelé-
sét mutatja. Az egyes indikdtorok osszesitett értékfaktora mutatja a kormanyzati hatékonysdg
véltozdsdnak hdrom szintgjét (eszkdz, eredmény, hatds) jellemz8 dinamikdt. A mérések ezért
egy bdzisértékbdl kiindulva kapnak pozitiv vagy negativ értékelést és teszik lehetévé a vdlto-
zésok pozitiv (javulds) vagy negativ (romlds) éreékelésée. A JAX feladata tehdt nem az, hogy
mds rendszerek szdmdra dsszehasonlitdsi alapot adé tiikor-rendszert készitésen. Nem torek-

25 AJé Allam Kutatémiihely vezetésére Dr. Karser Tamds tanszékvezetd egyetemi docens kapott megbizést.
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szik 1étez8 indikdtor-rendszerek kiilonbozd kompozicidju dsszesitésére, rangsorok készité-
sére. A JAX célja sajit adatbézis fejlesztésével egy autoném értékelési rendszer folyamatos
miikddeetése, amely egyes hatdsteriileteken visszacsatoldst ad a kormdnyzati hatékonysdg, a
kormdnyzat mindségének véltozdsairdl. A mennyiségi viltozokbdl a kormdnyzati kapacitdsok
(governance capacity) fejlédésére lehet kovetkeztetést levonni. A kapacitdsok befolydsoljdk a
kormdnyzati képesség (ability) véltozdsdt. A gazdasdgi vélsdg kitorése 6ta szdimos mértékadd
nemzetkdzi tanulmdny kévetkeztetése (OECD GOG), hogy az dllami kapacitdsok er8sodése
pozitivan hat a gazdasdgi és tdrsadalmi fejlddés és vélsdgkezelés tekintetében. A mennyiségi
vdltozdkbol érték-alapii konzekvencia csak akkor vonhatd le, ha a mért érték mennyiségéhez (ala-
csony, csekély) a hatdsok vagy az eredmény (kormdnyzati képesség-javulds) szintjén érték-statudlds
is torténik (példdul alacsony koltségvetési deficit = koltségvetési egyensuly; magas a felséfoka
végzettséglick ardnya = tuddstdke, fenntarthatdsdg, foglalkoztatds pozitiv hatdsok).
Mindezek alapjdn egy bizonyos szintl mddszertani komplexitds mellett lehet csak éreékelé-
si keretek kozott konvertdlni a kormdnyzati folyamatok, eredmények és hatdsok egyiittesét.
A komplexitdsnak bizonyos szintig a kizértherdséget, a polgdrok dltal torténd haszndlhatdsdgor
is figyelembe kell vennie. A JAX a kormanyzati képesség vltozdsit hirom mutatéval méri.

1. Vélemény: 1étezd vagy Gj véleménymérési adatokat haszndl fel a személyi vagy szer-
vezeti célesoport percepcidjanak, érziiletének kimutatdsira (lakossdgi, tizleti céleso-
port, szakértdi vélemény).

2. Akcid: a kormdnyzds mindségének szdmos aspektusa nem kvantifikdlhatd. Rendsze-
rek, programok, szabdlyozdsok, intézkedések léte dnmagdban alkalmas a kormdny-
zati képesség intenzitdsdnak aldtdmasztdsdra. Az OECD és mds mérési rendszerek is
indikdtorként hasznalnak akcidkat igy példdul senior tisztvisel8i (Senior Civil Ser-
vice) rendszer léte (kdzszolgdlati személytigy), szabalyozott koltségvetési korldtok
léte (kormdnyzati kiaddsok), hatdsvizsgilati rendszer (Regular Impact Assessment,
RIA) léte (szabélyozds mindsége), bejelents-védelmi rendszer léte (kdzszolgalati in-
tegritds). A kormdnyzati képesség célirdnydt a hatdséreék adja. Az akcidnak a céljaa
hatdséreék felé mutat, eredménye pedig a célirdinyos kormdnyzati képesség intenzi-
tdsdra utal.

3. Statisztikai adatok: olyan mennyiségi mutatdk, amelyek a statisztikai mérésekben,
nemzetkdzi kormdnyzati és kozigazgatdsi mérési standardokban rendszerine jelen
vannak.

A kormdnyzds értékelésének alapkérdése, hogy ki végzi az értékelést, illetve kinek az as-
pekeusdbdl toreénik az éreékelés? A kérdés elsd része annyiban relevdns, hogy az éreékelés ob-
jektiv, azaz tényalapii legyen, vegye figyelembe a tudomdny eredményeit, a kutatds és az érté-
kelés médszertana pedig legyen ddachatd és logikus. Egy egyetem, egy elemz8 intézet vagy egy
civil szervezet idedlis értékel8. Az értékelés legyen apolitikus abban az értelemben, hogy part-
politikihoz ne kdtédjon, illetve a kdzpolitikai éreékelés autondm és vildgos legyen. Tudjuk,
hogy az értékeld személyétdl fliggetlen objektiv valésdg nem Iétezik. Ezért sziikséges, hogy
az éreékelés aspektusai logikusak, indokoltak és vildgosak, dtfogdak és kiegyenstlyozottak
legyenek. A polgdrok, az tizleti élet, a média, a kdzszolgdk, a civil szervezetek (és nyilvdnva-
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16an lehetne folytatni még a felsoroldst) eltérd preferencidkkal rendelkeznek. Az értékelésnek
holisztikusan, a teljes tdrsadalmi-gazdasdgi horizontban kell a kizjo érvényesiilését vizsgilnia.

A kormiényzati hatékonysdg éreékelésének nyirortsdga az Gj térsadalmi—gazdasdgi kisérletek
értelmezésének feladatdt is jelenti. A ,hagyomdnyos” mérési médszerek gyakran nem értéke-
lik vagy torzitjak a valsdg sziilte rendkiviili, ,,unortodox” kormdnyzati cselekvések éreékée.”
Ennek oka részben a régi-tipusii értékelések probléma-semlegessége. Az a kérdés, hogy példdul
egy térsadalmi probléma milyen stlyti és milyen lokalis tdrsadalmi—gazdasdgi—tSrténeti kon-
textusban jelenik meg édltaldban nem relevins példdul a nemzetkozi mérérendszerek szdmd-
ra. A 2007-es pénziigyi vélsdg bizonytalannd tette a kordbbi mérdrendszereket és alternativ
értékelési projekteker indukdlt nemzetkdzi és nemzeti szinten. Ennek ldtvdnyos példdja volt,
amikor Nicolas Sarkozy francia elnok 2008-ban a GDP ,,mindenhatésigdt” megkérddjelezve
felkért vezetd kozgazddszokat arra, hogy a tdrsadalom fejlddésével kapcsolatban javasoljanak
indikdrorokart (Stiglitz — Sen — Fitoussi, 2009). Az OECD nagymértékben e javaslatok alap-
jén dolgozta ki az életmindséget monitorozé Better Life mutaté-egyiittest.

3.2 A kozjé érvényesiilésének hatdsteriileti rendszerezése

A j6 korményzés értékorientdcidit a mérni és értékelni célzote hatdsteriiletek fejezik ki. A ha-
tésteriiletek kategorizdldsa, struktirdja nagyon véltozatos a kiilonboz értékelési rendszerek-
ben. A hatdsteriileteken beliili alteriiletek, és azok értelmezése vildgitja meg kell8en, milyen
metszetben vizsgdlja a kormdnyzdst egy-egy értékelési rendszer. Ezek 6sszehasonlitdsa érték-
preferencidk és éreékkuleardk kiilonbdz8ségée mutathatja.

A hatdsteriiletek nem vélnak el élesen egymdstdl, mivel szdimos folyamat horizontdlisan
mutat tdrsadalmi, gazdasdgi vagy kornyezeti hatdsokat. A hatdsindikdtorok primér csoporto-
sitdsa egy hatdsteriiletre ezért nem jelenti a pirhuzamos hatdsok tagaddsdt.

Egyfajta modellt jelent a JAX projekt hatdsteriileti rendszere, amely alkalmas a kategorizalds
alapkérdéseinek dttekintésére.

I. Bizalom a kormdnyzatban és a biztonsdg
II. Kozosségi jol-1ét
I1I. Gazdaségi versenyképesség és koltségvetési egyensily
IV. Fenntarthatdsdg
V. Demokricia
VI. Hatékony kézigazgatds
VIIL. Jogallamisdg

26 Magyarorszdgon a kozmiszolgiltaté szektor non-profit irdnyt dtalakitdsa (rezsicsokkentés), a devizahi-
tel-kdrosultak megmentése, a kdzmunka programok, a munka megadéztatdsinak mérséklése és a profit-
ad¢k kiterjesztése a magas profitt szektorokban, a didkhitelrendszer. Néhdny azon intézkedések koziil,
amelyek tdrsadalmi hatdsa pozitiv, ugyanakkor a hagyomdnyos mérési rendszerek szdmdra irrelevins
vagy negativ értékelést kapnak.
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A hatdsteriiletek alteriiletekre oszlanak. Ezekhez kapcsolddnak indikdtorok, amelyek pri-
mer médon abban a hatdsirdnyban helyezhetdk el. A logikai keret szerint ezek kormdnyzati
inputok, eredmények, folyamatok indikdtorai vagy kozvetlen hatdsindikdcorok.

3.3 A kozjé biztonsdg és bizalom a kormdnyzatban hatdsteriilete

A biztonsdgérzet az emberek és a cégek legalapvetdbb igénye. A biztonsdg megteremtése
a kormdnyzat egyik legfontosabb feladata. A biztonsdg megteremtése és a biztonsdg (koz)
érzete a kormdnyzattal szembeni bizalom legfontosabb faktora. A biztonsdg és a bizalom
ezért két olyan hatdstertilet, amelyek a legszorosabb kélcsdnhatdst mutatjak. A kormdnyzac
irdnti bizalom megléte ugyanis maga is biztonsdgi faktor, visszahat a biztonsdgérzetre. A bi-
zalmatlansdg csokkenti az emberek biztonsdgérzetée és ténylegesen a biztonsdgi feltételeket
is gyengiti.

A fentiek bédzisdn osszetett hatdsteriiletrd] beszéliink, amely kiilonbozd szerkezetben je-
lenik meg a nemzetkozi mérési rendszerekben. Az OECD a kormdnyzati bizalom (trust in
government) mérését véleményfelméréssel végzi (Gallup felmérés, ldsd fentebb). A JAX pro-
jekt dltaldnos, a kormdnyzat nagy rendszerével kapcsolatos bizalmi érziiletmérést nem végez.
A hatdsindikdtorokat az alabbi alteriiletekre rendezi.

Hatas-teriilet Kormanyzati képesség

I.KULSO BIZTONSAG
2. KOZBIZTONSAG — TERRORVEDELEM

g 3. KATASZTROFAVEDELEM

2 4.JOGALKOTASBAVETETT BIZALOM

i '*'3 5.JOGSZOLGALTATASBAVETETT BIZALOM

ao E‘ 6. KORMANYZAT POLITIKAI STABILITASA

- 7. KORMANYZAT ATLATHATOSAGA

@ S 8.LETBIZTONSAG

1. szdmii tdblizar: Hatdsteriiletek és kormdnyzati képességek
Forrds: a szerzd sajdt szerkesztése
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1. A kiilsé biztonsdg hatdsiban kell megjelennie a kormdnyzat képességének arra vonatko-
zban, hogy kiilsé tdmaddssal szembeni védelmet biztositson. Léteznek a kiilsé biztonsdg
témdjdc az dllami m(ikddés minden paraméterére (gazdasdg, diplomdcia stb.) vonatkoztaté
széles horizontu felfogdsok. Alléspontunk szerint azonban a kiilsé biztonsdg a kormdnyzati
képességek oldaldrél alapveten a kormdny katonai ereje és biztonsdgi (katonai) szovetségi
kapcsolatai mentén vizsgélhatok. Evidens, hogy egy orszdg erejét a biztonsdgi kihivdsokkal
szemben ma mdr nem lehet csak a katonai erével mérni. A nemzeti szuverenitds kocka-
zatai ennél dsszetettebbek (gazdasdgi blokdd, kiber-tdmadas stb.). Ezt a szlikebb felfogdst
azért kovethegjitk mégis, mert egyfeldl a kormdny képességeit dtfogdan tekintik 4t més,
dltalunk haszndlt hatdsteriiletek (példdul gazdasdg), masfeldl a kiilpolitikai és kiilgazdasdgi
mozgdsirdny ebben a keretrendszerben nem paraméterezhetd.

A Global FirePower (GFP) index az orszdgok (2014-es listin 106 orszdg szerepel)
hagyomdnyos katonai erejét 43 indikdtorbdl szdmolja ki, amelyb6l egy hatalmi index
(,Pwrlndx”) mutatét képez, melyek ,sorba dllitdsdval” generdlja az dllamok katonai erd-
listdjdt.” A komparativ algoritmusok gy vannak sszedllitva, hogy a GFP hatalmi index
képes nagyobb, fejlett orszdgokat kisebb, fejlédé orszdgokkal dsszehasonlitani. Bér a hadi
potencidlt a katonai hatalmi indexet széles dimenzidban méri, az dsszehasonlitds érde-
kében alkalmaz olyan korrekcids tényez6ket, amelyek redlissd teszik az sszehasonlitdst
(példdul tengeri hatalom 8sszevetése szdrazfoldi orszdggal). A GFP index viszont nem
éreékeli az adott orszdg politikai és katonai vezetésének szinvonaldt, és kizdrta a mérésbdl
a nukledris fegyvereket is. Emellett szdmitdsba veszi a fegyveres erdk valamennyi haderd-
nemét, a humdn, pénziigyi és természeti eréforrdsait, logisztikai képességeit, valamint az
orszdg foldrajzi helyzetér is.

27 A kiils§ biztonsiggal kapcsolatos J6 Allam Kutatémihelyi kutatdsok vezetdje Prof. Szenes Zoltdn.
Magyarorszdg hatalmi indexe 1.71148, amellyel a nemzetek kozétti ranglistdn a 61. helyet foglalja
el. A vildg legerdsebb hadserege az amerikai, 2. helyen taldlhatok az orosz fegyveres er8k, mig a 3. leg-
er8sebb hadsereg Kindé. A top tiz legjobb haderdvel rendelkezik India, Nagy-Britannia, Franciaorszdg,
Németorszdg, Toérokorszdg, Dél-Korea és Japdn. URL: http://www.globalfirepower.com/ (Letoltés:
2014. 4prilis 5.)
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Dimenzio Indikator Adatbazis

Multilateralizmus

‘< vilsiokozold Fejlesztési tamogatasok ECRF Scorecard
és valsagkezelés . , ,
g Humanitarius segélyezés GHA?®|Report
Békefenntartasban részvevé erék Nemzetkozi szervezetek adatbazisai

IISS Military Balance
HM adatbazis

Civil kontrol NP , . -, . . .
) o Az intézmények és ellendrzési Political Risk Service ,International
és felel6sség . . (e . S
mechanizmusok igazsagugyi és Country Risk Guide
parlamenti ellenérzése WWGI (Voice and Accountability”

Global Integrity Report

A civil tarsadalom allapota és Failed States Index
a Nyilvanos adatokhoz vald Open Budget Index
hozzaférés Civil Society Index

Az erdszak allami monopdliumanak

szerepe a politikaban

Haderé helyzete

A haderé létszama és allomany- IISS Military Balance
Osszetétele SIPRI military expenditures
Szarazfoldi haderd technikai GFP adatbazis

eszkozei (tipusonként) HM nyilvanos adatbazis

Repiilé és légvédelmi technikai
eszkozei (tipusonként)
Csapatok diszlokacidja

Veédelmi koleségvetés Eves védelmi koltségvetés (EUR/Ft) | IISS Military Balance

GDP% SIPRI military expenditures
A koltségvetés Osszetétele Small Arms Survey
(illetmények, fenntartas, fejlesztés) Global Peace Index
Vasarloerd-paritas KSH adatbazis

Uj haditechnikai beszerzések és HM adatbazis

fejlesztések

2. szdmil tdbldzat: A JAX-ban optimalizdlt indikdtor-egyiittes™
Forrds: a szerzd sajdt szerkesztése

28 A Global Humanitarian Assistance (GHA) Report-ot (Globdlis Humanitdrius Segélynyujtds Jelentés)
évente egy londoni székhelyi nemzetkdzi civil szervezet, a Development Initiatives 4llitja dssze a nem-
zetkozi szervezetek adatbdzisai alapjdn.
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A kormdnyzds mindségének értékdilemmadi

Tégabb értelemben lényeges a kormdnyok kiil — és biztonsdgpolitikai teljesitménye.
Az EU-ban a tagillamok Eurépa kiilsé biztonsdgihoz valé hozzdjdruldsdt a szakérték 30
indikdrorral értékelik az unids tevékenység meghatdrozé teriiletein, amely alapjdn a tag-
dllamok ,vezet8”, ,tdmogatd” és ,lazsdlé” értékelést fogalmaznak meg. Az indikdtorok az
EU biztonsdgpolitikdja szempontjdbdl fontos kérdések, tigyek, kezdeményezések, tdrgya-
ldsok, akcidk nemzeti tdimogatdsdt, hozzdjéruldsit mérik, melynek sordn az értékelés azt
vizsgdlja, hogy a tagorszdg cselekvése mennyire van dsszhangban az EU egységes céljaival,
mekkora politikai és pénziigyi eréforditdsokat fordit a teriiletre, és milyen eredménye van
a tevékenységnek.

2. A kizbiztonsdgban jelenik meg a kormdnyzati képesség arra, hogy a kozrendetveszélyeztetd
vagy sértd jelenségeket (blincselekmények, szabdlysértések) megelézze, feltdrja és meg-
biintetesse. Kiilén kell vizsgilni a terrorfenyegetéssel szembeni védelmi képességet, amely
szintén a kozbiztonsdg hatdsdban jelenik meg.

A kozbiztonsdg alapvetd hatdsmutatdja a szubjektiv kozbiztonsigérzet mérése. Az OECD
a renddrséggel (local police) kapesolatos lakossdgi bizalom mérésée is mutatdkéne alkal-
mazza. A rendvédelmi statisztikdk egy része objektiv mutatd lehet. A nyomozdsok szdima a
blincselekmények tipoldgidjaban (er8szakos, vagyon elleni, gardzda) a felderitési eredmé-
nyességet mutatja. Mdsfel8l azonban torzité hatdst, mivel a blincselekmények szimdnak
novekedése éppen a kozbiztonsdg romldsira utalhat. A blincselekmények abszolat szdmét
a blindzésen kiviil a tételes jog valtozdsa is vagy a technikai természet(i halmazati mindsité-
sek szdma is meghatdrozza. A nyomozdsok szima nem mutatja az — akdr — évekkel kés8bbi
birésdgi dontést sem. Ugyanez igaz a tetten ért személyek statisztikdjdra. A renddrség, a
blintigyi tigyészek, a biintet8birék létszdmdnak ndévekedése szintén relativ, de mégis olyan
inputmutatd, amely pozitiv hatdsirdnyt lehet. A kormdny blinmegeldzési stratégidjdnak
léte, a stratégiai célok megvaldsuldsdnak ardnya eredménymutaté lehet.

A terrorizmus elleni fellépés hatékonysiginak mérése a kovetkezmény-kezelés teriiletén
oldhaté meg leginkdbb (a terroristatdmaddst kdvetSen kialakult kataszeréfa- vagy szitkség-
helyzet megolddsa). Ez a katasztréfavédelmi rendszer hatékonysdganak mérési mutatéival
konvergdl. A nemzetkizi szabvdnyok, eljdrdsrendek, standardok alapjin a terrorizmus-elhd-
ritds hatékonysdga mérhetd. Ez az emberek, a kozélet, az épiiletek, az infrastruktdra sebez-
hetdségének csokkentését szolgdld tevékenységeket jelenti. Problematikus a zerrorizmus-
[felszdmolds hatékonysdgdnak mérése, ami egy offenziv, a terrorista tdimaddsok és a terroristak
azonositdsdn, feltartozratdsdn és felszdmoldsdn keresztiili megel8z8 tevékenység, illetve a
terrorizmus elhdritds hirszerzési-titkosszolgdlati teriileten megvaldsuld tevékenység hatékonysd-
gdnak kimutatdsa.”

A terrorelhdritds ma mér specidlisan kiképzett védelmi dllomdnyt, specializilt szerveze-
tet igényel a rendvédelmen beliil. Az ezzel kapcsolatos mutaték (mint input) értékelhetdk.

29 A terrorizmussal kapcsolatos J6 Allam kutatémiihelyi kutatdsok vezetéje Dr. TAras Péter. A nemzetkézi
mérésekbdl kiemelhetd az Europol dltal 2007 6ta évente kiadott TE-SAT (EU Terrorism Situation and
Trend Report) jelentés. Hasznos adatbdzis a Global Terrorism Database vagy a RAND Database of
Worldwide Terrorism Incidents.
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3.

A kormdnyzat katasztrdfavédelmi képességének a természeti vagy ipari kdreseményekkel
szembeni védettség lakossdgi érziiletét mutatd véleményfelmérés lehet a szubjektiv hatds-
mutatdja. Objektiv indikdtorok lehetnek tevékenységi statisztikdk, a kataszeréfék elleni vé-
dekezésben résztvevok létszdmadatai, a szervezetrendszer integrélt jellege és hatékonysdga.

. A biztonsdg egyik sarkalatos eleme a jogbizronsdg. A jogbiztonsigot a jé kormdnyzis jog-

dllami kritériumai kozote kell dtfogéan vizsgdlni (VIL. hatdsteriilet). Az 4tfogé tartalom a
joguralom (rule of law) mint a jogdllam alapelvének szdmos aspektusdt érintheti: fékek
és ellenstlyok a hatalmi rezsimben, hatékony jogvédelem, nyitott kormdnyzds, viligos és
kiszdmithatd szabdlyozds. Az OECD Rule of Law-projektje szintén a tdgan értelmezett
jogbiztonsdg-felfogds mentén formdlja a lehetséges indikdtorokat.”® A demokrécia hatds-
teriilete (V. hatdsteriilet) a jogbiztonsdggal osszefliggésben alapvetéen a jog igazsdgiba
(justice), a demokratikus alapértékek jogvédelmébe vetett bizalmat vizsgdlja. A biztonsig
és bizalom hatdsteriiletén a legszlikebb, formlis jogbiztonsdg-tartalom, azaz a jogalkotds-
ba vetett bizalom és az erre épiil8 biztonsdgérzet vizsgélata indokolt. A formdlis megkoze-
lités azt jelenti, hogy a jog tartalmi ,,jésdgat” a demokrécia és a jogallamisdg szélesebb kort
felfogdsédba utaljuk. A jogalkotds demokratikus eljdrdsi kritériumai példdul a térsadalmi
részvétel szintén a demokracia hatdsteriileén jelennek meg.

Tobb nemzetkdzi mérés a mindségi jogalkotdsban (quality of regulation) hatdrozza
meg az dltalunk vizsgdle kritériumot. A jogalkotdsba vetett bizalomobjektiv mutatéi a
kovetkezbk:

— a jogszabdlyok megismerhet8ségének szintje mérhetd példdul az on-line jogszabdly-

tdr publikdcidk kiterjesztésével;

— a jogszabdlyok kodifikdcids szinvonaldt mutatja egy dereguldcids rendszer mikodé-
sének adatai. Az alkotmdnyellenes jogszabdlyok ardnyszdma torzit, de figyelembe
vehet8. Az Gj térvények, 0j kormdnyrendeletek 1 éven beliili mdédositdsainak szdma
szintén soktényezds mutatd, azonban tendencidjéban alapot adhat mindségi kovet-
keztetésekre;

— egy eldzetes és utdlagos jogszabdly hatdsvizsgdlati rendszer miikddése és annak ardny-
szdmai a mindségi jogalkotds irdnydba mutatnak.

5. A jogalkotdssal kapcsolatos érziileti véleményfelmérés ritka. Ennek oka, hogy a tdrsadalom
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nagyon kis hdnyada tud sajét tapasztalati percepcidra épiteni, tovabbd kevéssé tekintik
prioritdsnak a kormdny ,jésdgianak” megitélésében.

Az igazsigszolgiltatds a kormdnyzat teljesitményének nemzetkodzi méréseiben jelen
van. A versenyképességi rangsorok is mérik az igazsdgszolgiltatds hatékonysdgit, a bi-
zalmi indexet. Ehelyiitt a jogszolgaltatds egyrészt tdgabb dimenziét jelent (kozigazgatdsi
jogszolgaltatds), mdsfeldl a tdrsadalmi bizalom 4ll a kézéppontban. Az OECD a Gallup
felméréseit haszndlja az igazsdgszolgdltatdsba vetett bizalom mérésére.

A The World Justice Project tematikdja: 1. Limited Government Powers 2. Corruption 3. Clear,
Publicized and Stable Laws 4. Order and Security 5. Fundamental Rights 6. Open Government 7.
Regulatory Enforcement 8. Access to Civil Justice 9. Effective Criminal Justice 10. Informal Justice.
URL: www.worldjusticeproject.orgi/sites/default/files/fies/wjp_rule_of_law_index_2014_report.pdf
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A nemzetkdzi mérésekben megjelend hatékonysdg a jogszolgdltatds mindségének mu-
tatdja, amely objektiv mutatoként a bizalmi és biztonsdgi hatds értékelését alapozhatja
meg:

— birdsigi és kozigazgatdsi eljdrdsokban elfogultsdgi kifogdsok szdma: ebbdl kévetkez-

tethetiink a partadansdggal kapcsolatos bizalomra;

— a bizalmat javitja az tigyek gyorsabb lezdrdsa, ezért mintavételes felmérés tigytipu-
sonkénti mintdn dtlagos elséfokd eljdrdsi id8. Ugyanebbe a hatdsirdnyba mutat a
jogszabdlyi eljdrdsi hatdridSk csokkentése.

Az EU 2013-ban ezen a teriileten mérési rendszert inditott (Justice Scoreboard) amely
példdul a The Council of Europe Commission for the Evaluation of the Efficiency of
Justice (CEPEJ) adataira épit. A polgdri, kereskedelmi és kozigazgatdsi tigyekre vonatko-
z6an a kovetkezd mutatdkat haszndlja:

— hatékonysdg (efficiency of justice systems): az eljirdsok id8tartama, felfiggesztett

tigyek szdma;

— mindség: birdk képzése, a birdsdgi tevékenység monitoringja, a birdsdgok koltség-
vetése és személyzeti erbforrdsai, ICT alkalmazds, alternativ vitarendezési médok
(alternative dispute resolution, ADR);

— fuggetlenség: érziileti méréseket végeznek.

6. A kormdnyzat politikai stabilitdsa
A biztonsdg és a bizalom politikai természetd, ezért érzékeny tényezdje a kormdnyzat po-
litikai cselekvképessége, stabilitdsa. Egy demokricidban csak akkor tekinthetd értéknek a
kormdny stabilitdsa, ha a demokratikus alapértékek maximalisan érvényben vannak. For-
ditva: a politikai destabilitds a kormdny cselekvési gyengeségét jelzi, amely rossz kormdny-
zéshoz vezet. A stabilitds a kormdnynak inkdbb adottsdga, mint képessége, a képességét
alapvetden meghatdrozé adottsdg.

Objektiv mérhetdséget olyan mutatdk tesznek lehetévé, mint:

— akormdnyprogramban (kormdanyzati stratégidk) meghatdrozott célok megvaldsitdsé-
nak ardnya/kormdnyzati ciklus;

— a parlament kormdny-el8terjesztések elfogaddsdnak ardnya/per év;

— a torvények kormdny dltali végrehajtdsa (példdul hidnyzé végrehajtdsi rendeletek,
torvény dleal rendelet pozicidk betoltetlensége stb.).

7. A kormdnyzat dtldthatdsdga
A korményzat 4ddthatésdga jogdllami és demokratikus alapériék, ezért ezeken a hatdsterii-
leteken is van helye a mérésnek. Az dtlithatésdg alapvet8en eredmény, amelynek hatdsa a
bizalom. A bizalom ¢és biztonsdg oldaldrél nem kevésbé fontos mutatdkat kereshetiink az
dtldthatésdg témakérében.

Az ddldthatésdg tobb téma koré csoportosithaté:

— antikorrupcid;

— a kozadatok hozzaférhet8sége;

— kozbeszerzés;

kozszolgalat integritésa.
Az objektiv input-mutaték lehetnek:
— a kormdnyzati korrupcié-megelézési program céljainak megvaldsuldsi ardnya;
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— a kozigazgatdsban korrupcids-kockdzat elemzési rendszer;

— a kozérdeki adatok nyilvdnossdga, on-line kozadat keresd aktivitdsa;

— a kormdny dontés-elékészitésének nyilvdnossdga;

— a kozbeszerzési adatok kereshetdsége;

— a kozigazgatdsban integritds-mérési rendszer;

— a kozszolgdlati etikai szabdlyozds és érvényesités a kormdnyzati szektorban;
— alobby-kezelés szabélyozdsa;

— bejelentb-panaszvédelmi rendszer;

— integritds-irdnyitdsi rendszer a kozigazgatdsban.

A korrupci6s érziilet mérése nemzetkozi indexekre épithetd: az EU évente kiadott
Antikorrupcié Report-ja, a Transparency International Global Corruption Barometer
(GCB) mérése, a Bribe Payers Index (BPI), valamint a Global Corruption Report (GCR).
A korrupciét is vizsgdlé Global Integrity Report® kérddive t6bb, mint 400 kérdés alapjin
elemzi a korrupcié helyzetét az adott orszdgban.

A kizadatok elérhetdsége az 4tldthatdsdg eredmény-mutatdit erdsitik.>* Az OECD 2013-as
GoG mérése bevezette az Open Government Data indikdtorokat. A hozzéférhetdséget vizs-
galja példdul van-e one-stop-shop tipust portdl, és mekkora az adatmennyisége. A koltségve-
tési, kozpénziigyi adatok hozzaférhetdségét kiemelten vizsgdlja (fiscal transparency). A koz-
adatok elérhetdségérdl és haszndlhatdsigirdl az Open Data Index®® médszertana kiemelést
érdemel. Az Open Data Indexet (ODI) elsé izben 2013-ban allitotta dssze Open Knowledge
Foundation (UK) azzal a céllal, hogy mérhetdvé tegyék az orszdgok nyilt kormdnyzati ada-
tainak elérhetdségét néhdny kulcsadatbdzis hozzdférhetdségének elemzésével. Az index tobb
mint 60 orszdg — tobbek kdzote Magyarorszdg — adatait tartalmazza, amelyet az érintett
orszdgok szakértdinek segitségével évente frissitenek, feliilvizsgdlnak. Az értékelést mindségi
kritériumok alapjén stlyozza az aldbbiak szerint:

— az adat létezik/nyilvantartjdk? (5);

— digitdlis formdban rendelkezésre 4112 (5);
— nyilvdnosan elérhetd? (5);

— dijmentesen elérhetd? (15);

— online elérhet8? (5);

— szémitégéppel olvashaté? (15);

— adatbdzis formdban letoltheté? (10);

— nyilt licencszel rendelkezik? (30);

— aktudlis-e az adat? (10).

Az dddchatésdg kulesfogalmavd véle a kdzszférdban is az integrizds. Az OECD a kozszektor
integritdsdr az alabbi mutatékkal méri: sszeférhetetlenség megsziintetésének mdédja, koz-
érdeki bejelentések, bejelentd-védelem, kozbeszerzésekben a korrupcié megel8zésée célzé
intézkedés, nyilt kormdnyzds és jogalkotds (OECD GoG, 2011).

31 A Global Integrity Report URL: www.globalintegrity.org/downloads/
32 A J6 Allam Kutatémihelyben a kézadatok elérhet8ségével kapesolatos kutatasokat Kotz Péter vezeti.
33 Az Open Data Index URL: https://index.okfn.org/about/
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8. Lérbiztonsdg
A kormdnyzatban valé bizalom alapja az alapvetd megélhetési feltételek biztonsiga. Ezt
az egyéni biztonsdg kiilonbozd aspektusaival (kdzbiztonsdg, jogbiztonsdg) egy sorban kell
érékelni. A szocidlis vagy egészségiigyi feltételek javitdsa a kozosségi jol-lét, az életmindség
teriiletén éreékelhetd. A létbiztonsdg a minimumot garantdlé kormdnyzati képességet éreé-
keli. A kozpolitikai akciokban a létbiztonsdg a kévetkezd mddon jelenik meg:

a jovedelembiztonsdg fenntartdsa (példdul szocidlis juttatdsok rendszerén keresztiil
szocidlis minimum biztositdsa, garantdlt minimalbér);

munkaerd piaci garancidk megteremtése (példdul munkanélkiili elldtdsok, visszave-
zetés a munkaerdpiacra, kozfoglalkoztatds, képzés, szakképzés);

lakhatdsi feltételek biztositdsa (példdul lakdsukat elvesztdk tdmogatdsa, szocidlis bér-
lakdsok);

gyermekszegénység elleni kiizdelem (gyermekétkeztetési rendszer kialakitdsa);
kotelezd egészségi elldtds;

hajléktalanok elldtérendszere.

Magyarorszdgon a Nemzeti Tdrsadalmi Felzdrkézdsi Stratégia az EU Eurdépa 2020 sze-
génységi cél Magyarorszdgra lebontott mutatdihoz kapcsolddik. Az Eurdpai Bizottsdg és més
nemzetkozi szervek jelentése a gyermekek jol-1étének monitorozdsirdl indikdtor-rendszert is
alkalmaz (OECD 2009, UNICEF 2007). Az ESSPROSS (szocidlis védelem integrdle euré-
pai statisztikai rendszere) tartalmaz haszndlhaté mutatékat.

A JAX rendszerében objektiv mutaté lehet:

szegénységi szint alatti népesség ardnya (hatds);

lakdsukar elvesztdk tdmogatdsa (input);

hajléktalanok elldtérendszere (input);

szocidlis minimum garancidi (eredmény);
egészségbiztositottak szdmardnya népességen beliil (hatds);
minimdlbér statisztika (eredmény);

gyermekétkeztetés kormdnyzati akcidk (input).
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4. A kozjoé kozosségi jol-1ét hatdsteriilete

A kozosségi jol-léc (well-being) olyan hatdsteriilet, amelyet gyakran azonositunk az életmi-
néséggel, dtfogd mutaté-egyiittesnek tekinthetd.* Visszautalva a jé kormdnyzdssal kapcso-
latos filozéfiai nézetekre, az emberek boldogsiga, a ,,j6 élet” minden kormdnyzati cselekvés
josdgdt és hatékonysdgit képes igazolni. A jél-lét, az életmindség mérésének mddszertana
szintén tartalmaz objektiv és szubjektiv, dtfogd és részleges (specifikus) mutatdkat (Bovaird
and LofHler 2003: 319). Lényeges azonban, hogy az egyéni jél-léthez képest a ,kozosségi”
szempont is megjelenjen példdul a mélednyos kdzteherviselés témdjéban.

Az OECD Better Life index a szervezet honlapjdn egyénileg is elvégezhetd érziiletmérés,
amelybdl nagyon érdekes orszdg-dtlagok, ha tetszik, orszdg-képek alakulnak ki. Az éreékelés
az aldbbi indikdtorokkal torténik: lakhatds — jovedelem — munka — kozosség — oktatds — kor-
nyezet — civil szerep — egészség — elégedettség — biztonsdg — munka és magdnélet egyensuly.

A Human Development Index (HDI) az ENSZ legismertebb életmindség értékelése.
A fejlédés mérhetd céljéc olyan feltételek megteremtésében ldtja, amelyek képessé teszik az
embereket a hosszi, egészséges és kreativ életre. A HDI a hosszu és egészséges élet, a tudds-
épités a megfeleld életszinvonal dimenziéjdban mér és ddlagol eredményeket. A fejlédés része-
ként kialakult esélyegyenlétlenségi faktort is méri, és ezzel a negativummal %-os mértéket ad
a tényleges fejlédésnek (Inequality-adjusted HDI). The Gender Inequality Index (GII) a n8k
esélyeit méri az egészség, a kozhatalom és a munkaerdpiac teriiletén. The Multidimensional
Poverty Index (MPI) héztartdsi mikroadatokbdl végez szegénységi kategorizaldst.

A kozosségi jollét szempontjdbdl a jovedelmi helyzet leirdsira tobb objektiv mutaté johet
széba:

1. A hdztartdsok nett6 elkodlthetd jovedelme: a hdztartdsok nettd jovedelme mutatd
mellett egyre elterjedtebb az elkdlthetd nettd jovedelem alkalmazdsa, amelyhez is-
merniink kell a hdztartdsok fogyasztdsi adatait is.

2. A héztartdsok megtakaritdsa: a hdztartdsok bructéd megtakaritdsi rdtdja a hdztartd-
sok adott évi megtakaritdsdnak, illetve rendelkezésre 4ll6 jovedelmének hdnyadosa.
Megtakaritds a rendelkezésre 4116 jovedelembdl a végsé fogyasztdsi kiaddsok finan-
szirozdsa utdn fennmaradé Ssszeg.”

3. A lakossdgi eladésodorisdga: mérhetd onbevalldssal (KSH Hiéztartdsi és koluségveté-
si életkdriilmény adatfelvétele), illetve az Magyar Nemzeti Bank gytijt adatokat a
bankrendszerb8l.** Az Eurostat adatai koziil a lakossdgi hitelek alapjin szdmitote
adéssdg mértéke a GDP ardnydban haszndlhaté.

4. Szegénységi ardny: Magyarorszdgon az arinyszdm a medidn ekvivalens jovedelem
60%-4n4l kevesebb jovedelemmel rendelkezd hdztartdsokban é16 személyek ardnydt
fejezi ki a teljes lakossdghoz viszonyitva.?’

34 A J6 Allam Kutatémiihely keretében a kézosségi jol-lét kutatdsok vezetdje Prof. BAGER Gusztév.
35 A KSH térsadalmi haladds mutatérendszere URL: heep://www.ksh.hu/thm/1/indil_1_2.heml
36 L. heep://www.ksh.hu/docs/hun/xftp/stattukor/hitelesekszocjell. pdf

37 L. heep://www.ksh.hu/docs/hun/eurostat_tablak/tabl/tsdsc230.heml
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Stlyosan deprivdltak (nélkiilozék) arinya.’®

Alkalmazotr a felsé és az alsé jovedelmi otodok ardnya.”

Szocidlis juttatdsok egy fére a GDP szdzalékdban.*

Az egy csalddra jutd dtlagos csalddtdmogatds dsszege (Magyarorszdgon ez a csalddi pot-
lélera vonatkozik).*!

9. A nyugdij (65-74 évesek) a nyugdij elétr dllé keresék (50-59 évesek) jovedelmének

dsszehasonlitdsa mutatja az dllamnak mennyire sikeriil hozzdsegiteni az id8sebb kor-

© N AW

osztélyt a kordbbi életszinvonala megtartdsihoz.*

10. A kozosségi jol-1ét szempontjdbdl az egészségiigyi dllapor leggyakoribb mutatdja a
sziiletéskor vdrhatd élettartam. Ezt korrigélja az egészségben eltoltote életévek szdma
(HLY, healthy life years) mutatd.®® A sziiletéskor vdrhaté egészséges életévek szdma
soktényezds, a vdltozds nem csak az egészségligyi elldtds szinvonaldval fiigg Gssze.
Az egészségi dllapot egyéni megkérdezésre alapozott felmérésée végzi az Eurdpai
Lakossdgi Egészségfelmérés (ELEF), ennek része az észlelt egészségi dllapot, illetve
a mindennapi tevékenységekben valé korldtozottsdg.** A kormdnyzati beavatkozdst
az egészségligyi teriileten leginkdbb a GDP-ardnyos egészségiigyi kiaddsok nagysd-
géval mérhetjiik (OECD mddszertan). A magasabb egészségligyi kiaddsok és a jobb
egészségi dllapot korreldciéjdban nincs szakmai egyetértés.

11. A tuddshoz, az oktatdshoz vald hozzdférés a jol-1ét komponense. A kdzoktatds ered-
ményességének a mérése (példdil az ismert PISA-felmérés®) 5-10 évvel kordbbi
kormdnyzati intézkedések eredményességét képes mérni. A tuddsszint és a tudds
hozzéférhetdsége mint az életmindség eleme az oktatdssal kapcsolatos dllami inpu-
tokon keresztiil is értékelendd. Az OECD Education at a Glance jelentése adatokat
kozol a korosztilyonként és iskolaszintenkénti bemenetrél, a tanulmdnyok vérhaté
iddtartamdrdl, végzettségi (lemorzsoldddsi) rédtdkrdl, az oktatdsi kozkiaddsok isko-
laszintenként (ISCED) és didkonként. Ezek a mennyiségi adatok képet adnak a
hozzaférés feltételeihez kapcsolddé kormdnyzati képességekrsl. Az EU 2020 straté-

L. Eurostat: Annual net earnings. URL: http://appsso.eurostat.ec.europa.cu/nui/show.do?dataset=ilc_
mddd13&lang=en

L. Eurostat: S80/S20 income quintile share ratio by sex and selected age group. URL: http://appsso.
eurostat.ec.curopa.eu/nui/show.do?dataset=ilc_dil 1&lang=en

L. htep://www.ksh.hu/docs/hun/eurostat_tablak/tabl/tps00099.html
L. heep://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_fsp005.html
L. htep://www.ksh.hu/docs/hun/eurostat_tablak/tabl/tsdde310.html

L. Eurostat: Healthy life years and life expectancy at birth, by sex. URL: http://epp.curostat.ec.curopa.cu/
tgm/table.do?tab=table&init=1&language=en&pcode=tsdph100&plugin=1

Eurostat: Self-perceived health by sex, age and labour status. URL: http://appsso.curostat.ec.curopa.cu/
nui/show.do?dataset=hlth_silc_01&lang=en

OECD PISA 2012 Results. URL: http://www.oecd.org/pisa/keyfindings/pisa-2012-results.htm
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12.

13.

14.

15.

gia is kiemelt fontossdgunak itéli a felséfoka végzettséggel rendelkez8k ardnydnak
ndvelését®® és az oktatdsra forditott GDP-ardnyos kozkiaddsok novelését.””

A lakhbatds murtatdi jelzik mennyire megfeleld kortilményeket biztositanak a laka-
sok, illetve azt, hogy mennyibe keriil a lakds-lakhatds fenntartdsa a jovedelemhez
viszonyitva. A Lakhatdsra forditott kiaddsok ardnya a hdztartdsok bruteé korrigdle
szabadon elkélthetd jovedelmének ardnydban adja meg azt, hogy mennyibe keriil a
lakhatds fenntartdsa.”® Az egy lakéra juté szobdk szdmdt méri az OECD Better Life
indexe, a KSH a szdz szobdra juté népesség szdmdt kozli. Az életmindség részévé véle
a szamitgéppel és szélessdvu internetkapesolattal rendelkezd hdzeartds (KSH).®

A munka a kozdsségi jollét ismérve, a foglalkoztatds mértéke ennek mutatéja.
Az egységes EU foglalkoztatdsi statisztika (Eurépai Unié munkaerd-felmérése (EU
LFS)) az egyik adatforris, a foglalkoztatdsi statisztikdhoz haszndlt mdsik forrdst pe-
dig a nemzeti szdmldk alkotjak. A kormdnyzati képességet a foglalkoztatds novelé-
sére jellemz8en a gazdasdgi hatdsteriileten kell keresniink, de a kozfoglalkoztatds
kiilonbz8 akcidit is input mutatdként éreékelhetjitk. Ezen a hatdsteriileten a meg-
véltozott munkaképességlick foglalkoztatdsa is kiilon mutatét igényel.

Az igazsigos kozteherviselés a jol-1ét kozosségi vetiilete. Az elv szerint mindenki-
nek teherviseld képessége ardnydban kell kivennie részét a kozkiaddsok finansziro-
z4s4abdl, illetve mindenkire akkora adéterhet kell hdritani, amekkora a tobbiekkel
azonos hasznossdgrol valé lemonddst eredményez. Az adéfizetd magdnszemélyek
szdma, a jovedelemtipust ad6khoz képest a fogyasztési tipusti adok nagyobb ardnya
tobbek kozott a kozteherviselés méltdnyossdginak éreékelésére adnak alapot.

A kozdsségi jollée dltaldnos szubjektiv mutatéjira tobb példa van, a fent emlitete
OECD Better Life index mellett meghatdrozé jelentdségii az Eurostat EU-SILC™
lakossdgi adatfelvétele. Magyarorszdgon a Kézponti Statisztikai Hivatal 0-10-es
skdldn értékeli a szubjektiv jollétet.”" A megkérdezettek értékelik mennyire elége-
dettek az életiikkel, a munkdban, a magdnéletben, vagy akdr a hobbiban, sportban
valé sikerességet és hasznossgot, illetve az emberekbe vetett bizalmat.

Eurostat: Tertiary educational attaintment, by sex, age group 30-34. URL: http://epp.eurostat.ec.europa.
eu/tgm/table.do?tab=table&plugin=1&language=en&pcode=t2020_41

L. heep://www.ksh.hu/docs/hun/eurostat_tablak/tabl/tsdsc510.html
L. OECD Better Life Index, http://stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=BLI
L. heep://www.ksh.hu/docs/hun/xstadat/xstadat_eves/i_oni006.html

Eves gyakorisdgu, nagy mintds, nemzetkozileg dsszehangolt adatfelvétel, mely széles kord informdcidkat
szolgdltat az EU-tagdllamokban €18 lakossdg tdrsadalmi, jovedelemi, demografiai jellemz8irdl, munka-
er8-piaci helyzetérél, tovabbad lakds- és életkdrillményeirdl.

51 L. Statisztikai Tiikor, Kozponti Statisztikai Hivatal, VIIL évf. 2. (2014. februdr 4.)
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5. A kozj6 gazdasagi versenyképességi
és koltségvetési stabilitdsi hatdsteriilete

Ebben az alfejezetben a jé kormdnyzds egyik legdsszetettebb hatdsteriiletét vizsgdljuk, amely-
ben egy értékelés sordn a fiskdlis egyensily és a versenyképes gazdasdgi kornyezet szorosan
Osszefligg, de ugyanilyen élesen szét is valaszthatd.? A verseny — és gazdasigkozpontd 4l-
lamfelfogds (példdul a Vildgbanké) az dllamot értékeld indikdtorrendszert a gazdasdg koré
¢épiti, mivel minden tdrsadalmi és kormdnyzati folyamatot és hatdst a gazdasigon és ver-
senyképességen keresztiil értékel. Ez a felfogds a j6 kormdnyzdsban az dllam azon képességét
l4tja, hogy létrehozza és tdmogassa a piac miikddését szolgdld intézményeket. Tekintve, hogy
mds hatdsteriileteket is vizsgdlunk, megkozelitésiinkben a gazdasdgi versenyképesség sziikebb
spektrumban kap érékelést. A kozpénziigyi stabilitds és a ndvekedés komplexen és hosz-
sz tévi hatdsokban értékelhetdek, a bdzisszemléletd értékelés pedig nem igazdn alkalmas
a kormdnyzati teljesitménynek egy globdlis versenyben torténd poziciondldsdra. Ez utébbi
munkdt elvégzik a nemzetkdzi rangsorok, versenyképességi indexek.
Az IMD (Institute for Management Development) mérési szempontjai:
— gazdasdgi teljesitmény (79 kritérium a makrookondémiai teljesitmény értékeléséhez);
— kormdnyzati hatékonysdg (70 kritérium: a folytatott kormdnyzati gazdasigpolitikdk
milyen mértékben is tekinthetéek jotékonynak a versenyképességre nézve);
— tlzleti hatékonysdg (71 kritérium: a hazai kdrnyezet milyen méreékben oszednzi a
vallalkozdsokat innovéciéra, jovedelmezd és felelésségteljes miikodésre);
— infrastruktiira (113 kricérium arra, hogy az tizleti élet dltal milyen alap, technoldgiai,
tudomdnyos és emberi téke dllomdnnyal taldlkozik).
A kormdnyzati hatékonysdg (josdg) kozpénziigyi és kiliséguerési alindikdrorai a kovetkez8k:
1. Koltségvetési tobblet/hidny (millidrd $)
Koltségvetési tobblet/hidny (GDP %)
Allamadésség (millidrd $)
Allamadésség (GDP %)
Allamadéssdg éves szézalékos novekedése
Kozponti kdleségvetés hazai adéssdga (%)
Kézponti koltségvetés kiilfoldi addssdga (%)
Kamatfizetés (%)
9. Kozpénziigyek (felmérés, hatékony menedzsment)
10. Adéelkeriilés (felmérés, fenyegetést jelent-¢)
11. Nyugdijrendszer (nyugdijakrél valé gondoskodds megfeleld-e)
12. Kséltségvetési kiaddsok GDP %-ban
13. Allami bevételek (GDP %)
14. Személyi jovedelemaddbdl befolyd bevétel (GDP %)
15. Térsasdgi adobdl befoly6 bevétel (GDP %)

PN AV AW

52 AJ6 Allam Kutatémiihelyben a gazdasigi versenyképességi kutatdsok vezet8je Prof. Csarn Magdolna.
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16.
17.
18.
19.

20.
21.
22.
23.
24.

25.

Kozvetett adébevétel (GDP %)

Téke és vagyonad6bél szdrmazé bevétel (GDP %)

Térsadalombiztositési jarulékbol szdrmazé bevétel (GDP %)

A hatékony személyi jovedelemadé mértéke (egy f8re esd nemzeti jovedelemre juté
szdzalékos adémérték)

Villalkoz6i nyereségadé (Maximum taxrate, calculatedon profit beforetax)
Fogyasztdsi adé (AFA mértéke)

Munkav4llalék 4ltal fizetett tdrsadalombiztositdsi jarulék méreéke

Munkéltaté dltal fizetett tdrsadalombiztositasi jarulék méreéke

Valés személyi jovedelemadé (felmérés, az addztatds 9sztondz-e munkdra és dnfej-
lesztésre)

Valés tdrsasdgi add (felmérés, az addztatds dsztonzi-e a véllalkozéi tevékenységet)

Az intézményi kérnyezetet az aldbbi alindikdtorok mutatjdk:

1.

B

Yo o N W

10.
11.
12.
13.

Rovidtdva kamatrdta

Toke koltsége (felmérés, tizletfejlesztést befolydsold ereje)

Kamat spread

Az orszég hitelmindsitése (az Institutional Investor Magazine rangsordnak felhasz-
ndldsgval)

A jegybanki tevékenység (felmérés, pozitiv gazdasdgi hatdst-e)

Devizatartalék (millidrd $)

Arfolyamstabilitds (Parity change from national currency to SDR, 2012 / 2010)
Jogi és szabalyoz6i kdrnyezet (felmérés, segiti-e a véllalkozdsok versenyképességér)
A kormdnyzati politika alkalmazkodéképessége (felmérés, milyen fokt a kormany-
zati alkalmazkodéképesség)

Korményzati dontések végrehajthatdsiga (felmérés, hatékony-e a végrehajtds)
Transzparencia (felmérés, a kormdnyzati tevékenység dtldchat6sdgdrol)

Biirokrdcia (felmérés, az tizleti tevékenységet timogaté biirokrdcia meglétérdl)
Vesztegetés és korrupcid (felmérés, jelen van-e és milyen mértékben)

A tdrsadalmi kérnyezetet az aldbbi alindikdtorok mérik:

1.

—_
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Igazsdgszolgaltatds

Személyes szabadsdg és magdntulajdon védelme (felmérés, megfelelé-c)
Idés6dé tarsadalom (felmérés, problémaforris-e a gazdasigi fejlédés szempontjabol)
Politikai instabilitds kockdzatinak mértéke (felmérés, van-e instabilitds)
Térsadalmi kohézié

Gini index (jovedelem egyenlétlenség méreéke)

Jovedelem eloszlds — alsé 10%

Jovedelem eloszlds — fels6 10%

A nék parlamentben valé részardnya (%)

Néi igazgatésigi tagok (%) (GMI adatainak felhaszndldsdval)

Nemek kozti egyenlétlenség (Gender Inequality Index (UNDP))
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A Word Economic Forum (WEF) indikdtor-szerkezete:
— Innovicié
— Utleti élet kifinomultsiga
— Piacméret
— Technolégiai felkésziiltség
— Pénzpiac fejlettsége
— Arupiac hatékonységa
— Fels8okratds és szakképzés
— Egészségligy és alapoktatds
— Makrodkondémiai kornyezet
— Infrastruketra
— Intézmények

A Vildgbank (World Bank) Doing Business rangsora ahhoz rendel mutatékat, hogy egy
véllalkozdsnak milyen nehézségekkel kell megkiizdenie. A felmérés megvizsgdl minden enge-
délyt és hat6sdgi kotelezettséget, amit a véllalkozdsnak induldskor teljesitenie kell. Az index
a véllalat m(ikddés tiz teriiletét kiilon-kiilon éreékeld komponensek (,alrangsorok”) dssze-
sitéseként 4l ossze, és az egyes komponenseken beliil a felmérés konkrét, szdmszertsithetd
mutatok alapjdn éreékeli.

Az OECD GoG a kaltségvetés kiilonbozd szintjeinek egyensilydt és az addssidg mértékét
méri.*? Statisztikai mutaték késziilnek a kozponti koleségvetési kiaddsi és bevéreli szerkezeté-
18], a befektetési kiaddsok (investment spending), a kéltséghatékonysdg (production costs)
és a kiszervezési gyakorlatrdl. A koltségvetés szabdlyozottsiga, rugalmassdga, teljesitmény-
orientdcidja (performance budgeting) is mérés tdrgya.

A JAX versenyképes gazdasdgi kornyezet értékelésének jellemzéje, hogy ekéré minden
hatdsteriilet szinte valamennyi tényezdje felépithetd lenne. Mi a sziikebb értelmezést ko-
vetjitk, mds egyéb hatdsteriiletek szdmos fakrort elsédlegesen mérnek: példdul a korrupcid,
fuggetlen igazsdgszolgaltatds, a kormdnyzat irdnti bizalom, stb. mds hatdsteriileteken jelenik
meg elsédlegesen. Ezeket dsszefoglaldan az intézményrendszer, intézményi kdrnyezet részé-
nek tekintik a versenyképességi rangsorok. A gazdasdg energiakdrnyezete példdul szintén
versenyképességi kérdés, de egyben fenntarthatésdgi kérdés is. Maga a versenyképesség is
fenntarthatdsdgi kérdés.

A versenyképességet novel humdntdke és tuddstke témdjaban az oktatdst és az egészség-
tigyet els6dlegesen a kozosségi jol-1ét hatdsteriiletében térgyaljuk. Az oktatdst ugyan az egyik
legkomolyabb versenyképességi tényezdnek kell tekinteni, de ezt a felsGoktatdsban végzettek
foglalkoztatdsi mutatdival (OECD EAG) tudjuk hatdséban viszonylag j6l mérni. A kor-
mdnyzati kutatds-fejleszeést szintén a gazdasdg-fejlesztés részeként kell elsédlegesen értékelni.

53 Magyaroszdgon példdul a kézponti kéltségvetés viszonylagos egyensulya mellett az dnkormdnyzatok su-
lyosan eladésodtak (a Kormdny 2012-t8] az addssdgok jelentds részét a kdzponti koltségvetésbe transz-
feralta, amely ezzel a 1épéssel sem vesztette el az egyenstlydt 2013-2014-ben).
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A nemzetkozi rangsorok jellemz8en versenyszemléletli (dsszehasonlitd) vagy normativ

szemléletli értékelést végeznek. Alapvetden mds a helyzet egy bdzis-szemléletli megkozelités-
sel, amely példdul jonak ércékelheti a kormdnyzati teljesitményt egy egyébként gyenge muta-

toju infrastruktira esetén, amennyiben relativ fejlédést sikeriilt ezen a teriileten produkélni.
A kormdnyzat a fiskdlis egyenstly megteremtésében a koltségvetés, az adérendszer, az 4j-

raelosztds és a monetdris politika eszkdzeivel (inflicid, kamat) rendelkezik.
A pénziigyi stabilitds jellemzd mutatdi lehetnek 15bbek kozore:

— dllamhdztartds GDP ardnyos egyenlege;

valutatartalékok szintje, és ardnya az éven beliil lejaré devizakotelezettségekhez mérve;
valutatartalékok szintje a nemzetkozi fizetési mérleg eredményeihez viszonyitva;
brutté adéssdgallomdny GDP ardnyos szintje;

az addssdg nagysdga, ebbdl kiilfoldi és hazai dllamaddssig megoszldsa devizanemen-
ként.

A munkaerd-piac versenyképességi mutatdi lehetnek:

a kordsszetétel (demogréfiai trendek mdr a fenntarthatésdg hatdsteriiletén értékelhe-
téek);

migracio, szerkezeti megoszlés;

végzettségi mutatdk (felsd, kozépfok, szakképzés).

Az dizleti kornyezer mérésére a Vilagbank Doing Business indikdtorai kivdléan alkalmasak.

Magyarorszdgi példdt hozva az tizleti kornyezetet javité kormdnyzati akciénak lehet te-
kinteni az egyszertibb adminisztricié irdnydba tett [épéseket. A 2010-2014 kozote zajlé tn.

egyszerlsitési program a kovetkezd input és eredménymutatékkal jellemezhetd:

adminisztrativ teher csokkentése: hatdsdgi eljdrdsok egyszerlsitését célzé jogszabaly
modositdsok szima (dokumentumok, igazoldsok szimdnak csokkentése, tigyintézési
hatdridé csokken);

egyablakos tigyintézés kiterjesztése;

egyszerli tigyintézés: nem kell helyszini tigyintézés (e-inditds, adatszolgdltatds, e-ligy-
intézés, igazoldsok kozhivatalos adatokbdl);

tgyfél-feladat hatdsdgi feladactd vélg

egységesebb kdrtyarendszer (tobb igazolds egyben), tbb eljérds egy eljdrdsban (ha-
tdskori egységesités);

egyszer(ibb formanyomtatvinyok (adattartalom, nyomtatvinyok szdma);

létezd dllami hatdsdgi tigyfélszolgdlatok integricidja (tobb tigyet egy helyen);

eljdrdsi dijak megsziinése, dijtételek csdkkenése;

az tgyfelek e-mailen vagy SMS-ben automatikus értesitést kapnak.

Az innovdcidt és tuddsintenziv fejlesztéseker timogaté kormdnyzati intézkedések:
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Irdnyadé lehet az EPSIS (European Public Sector Innovation Scoreboard), amely hdrom
aspektusbol végez mérést (enablers, activities, outputs):

— ,enablers”: emberi eréforrds (példdul kreativ munkakért foglalkoztatotti létszdm,
egyetemi végzettséggel rendelkezdk ardnya); a kozszolgdltatdsok mindsége (példdul
kormdny hatékonysdga, szabdlyozds mindsége, a szolgaltatdsok online elérhetdsége,
e-Kormdnyzds index stb.);

— ,tevékenységek”: kapacitdsok (példdul szolgdltatds innovdcidk ardnya hdzon beliil,
folyamat innovécidk ardnya hdzon beliil); hajtderék és akaddlyozé tényez8k (péld4ul
a belsd és kiils§ akaddlyok intenzitdsa, aktiv menedzsment-bevonds az innovécidkba,
a kiils8 tudds fontossdgi szintje stb.);

— ,eredmények”: innovatorok (példdul a szolgaltatds, folyamat, szervezet vagy kommu-
nikdciés innovéci6t végrehajté szervezeti egységek ardnya, a kozszféra termelékeny-
sége stb.); az lizleti teljesitményre gyakorolt hatds (példdul tizleti életnek sz616 koz-
szolgéltatdsokban bedllé javuldsok); kormdnyzati kdzbeszerzés (példdul kozbeszerzés
az Uzleti innovdcidk stimuldldsa érdekében, az innovécié fontossdga a kozbeszerzési

gyakorlat sordn).

Allami tdmogatdsi/kedvezmény politika (benne az EU tdmogatdsok elosztdsa), dllami
beruhdzdsi akevitds. A gazdasdgi hatékonysdg mutatdi alapvetden egy nemzetkozi dtlagbol
kiindulva értékelhetdek, kiemelten a kozszektorban példdul egységnyi beruhdzds (példdul
autdépdlya) koltsége vagy villalatirdnyitds mennyiségi paraméterel.

Az infrastruktiira elsésorban a kozlekedési, logisztikai, IT és technolégiai kdrnyezetet je-
lend, ami jél paraméterezhetd mutatdkkal (vastt hossza, autépdlya hossza, IT penetrdcié)
mérhetd.

6. A ko6zj6 demokricia hatasteriilete

A demokrdcia hatdsteriiletén jogdllami rendszerekben a kormdny cselekvési kompetencid-
ja korldtozott, mivel alkotmdnyos tdrgykorokrdl van szé. Az alkotmdny keretei kozote egy
egyszer(i parlamenti tdbbséggel rendelkezd kormdny torvényi szinten csak minimalisan be-
folydsolhatja a demokrdcia szabalyait. Mindez azt jelenti, hogy a demokratikus értékek érvé-
nyesitése az egész politikai elit, a parlamenti pdrtok alapvetd feleldssége. A j6 kormdnyzdsra — a
kormdnyra vetitett értelmezésében — a demokricia dllapotdra vonatkozé mutatékbdl csak
korldtozottan végezhetd értékelés.

A nemzetkozi mérések jellemzden tdg értelmezésben az intézményi, jogdllami, politikai és
alapjogi miikddés széles spektrumdt ebben a hatdsteriiletben mérik.”* Ilyen a Polity IV. index
vagy a Freedom House demokricia mérése. A jé kormanyzast dtfogdan a demokracidc érintd
kérdésnek tekinti az Economist’s Democracy Index, vagy a Human Development Index.

54 AJ6 Allam Kutatémiihely keretében a demokrécia kutatisok vezetje Dr. Fejes Zsuzsanna.

45



Hatékony kozszolgdlati és j6 kozigazgatds — Nemzetkdzi és eurdpai dimenzidk

Az OECD GoG a demokricia alapkérdéseibdl az esélyegyenl8ségi témdkat (nék a kor-
mdnyzdsban) és a tdrsadalmi részvételt emelik be az adatgytjtésbe.

Tekintve, hogy a JAK kutatds tobb hatésteriiletet alkalmaz a demokricia hatésteriiletén
célszeri a sziikebb, procedurdlis demokricia-koncepcidban a vélasztdsi verseny és a politikai
részvétel vizsgalatdra koncentralni.

A politikai pluralizmus, a politikai versengés a demokricia-definicidk egyik alapvetd szem-
pontja (Freedom House, Polity IV. indikdtor-rendszere, a World Bank DPI, a Poliarchy
Dataset vagy a Vanhanen-index). Az objektiv mutatékat befolydsold, elsésorban alkotmi-
nyos és torvényi szabdlyok talmennek egy kormdny hatdskorén. Ilyenek a valaszedsi jeldleal-
litds feltételei, a bejegyzett partok szdma, valasztasi listdt 4llit6 pdrtok szdma, a parlamentbe
juté partok szdma. Szubjektiv mutatokkal mérik példdul a politikai szervezetek alapitdsdnak
szabadsdgit (Freedom House, Poliarchy Dataset, The Polyarchy and Contestation Scales,
1-4 skala) vagy a valasztdsok tisztasigdc (Freedom House, Bertelsmann SGI).

A politikai részvétel a kozj6 demokricia-definiciéjdnak mdsik alapvetd szempontja. Ob-
jektiv mutaté példdul a valaszedsokon vald részvétel ardnya vagy a népszavazdsok szdma, az
azon valé részvétel ardnya.

A nyilvinos pdrbeszéd, a tdrsadalmi vita a kormdnyzat dddthatdsdgdval, a nyilc kormdny-
zdssal kapcsolatos feltétel. Az OECD GoG az ,inclusive” kozpolitikai folyamatokat ércékeli,
objektiv mutaté az online konzultdcidban résztvevSk szdma példdul egy kormdnyzati straté-
gia vagy jogszabdly-el6terjesztés kapcsdn. A kormdny dontés-elékészité munkdjdba illesztett
tdrsadalmi konzultdcids formdk kvantifikdlhaté mutacékkal tudjék a demokricidnak ezt a
kritériumdt mérni. Magyarorszdgon a jogalkotds kotelezd eleme az online tdrsadalmi vitdra
bocsdtds.”® Az Eurépa Tandcs a dontéshozatalban valé dllampolgari részvétel jé gyakorla-
tdnak kdédexében (CONE/PLE(2009)CODEI) hatdrozott meg mutaté-tipusokat (Eurépa
Tandcs 2009).

A jogdllamisdg, jogbiztonsdg szempontjit a demokrdcia-indexek jelentds része alkalmazza
(lasd a Freedom House ,ellendrzd listdjac”, illetve az Economist Intelligence Unit ércéke-
lését). A jogbiztonsdg formadlis, a jogalkotdsba vetett bizalom oldaldrdl torténd értékelése
a kormdny irdnti bizalom hatdsteriiletében is elvégezhetd. A jogvédelem hatékonysdgit, a
joguralom tartalmi, igazsdgossdgi és alapjogi (emberi jogi) értékelését, a jogdllam tdgabb érte-
lemben vett garancidit (dtldthatdsdg, adatvédelem) pedig 6ndllé hatdsteriiletként kezelhetjitk
(VII. hatésteriilet).

A sajidszabadsdg-indexek els6sorban percepciés mérésekre épiilnek. Meghatdrozd a
Freedom House felmérése a sajtészabadsdgrol. Objektiv kritériumok a médiaszabélyozds ga-
rancidlis elemeivel kapcsolatban dolgozhatdak ki: példdul kézmédia kiegyenstlyozottsdga,
szankciérendszer alkalmazdsdnak feltételei, birdi jogorvoslat.

55 Stratégiai kérdésekben hdrom orszdgos kérddives konzultdcidt szervezett a magyar kormdny. Minisz-
tériumok is konzultdcidés kampdnyt szerveztek példdul ,Egyszer(i dllam stratégidrol”, illetve a J6 Allam
stratégidrdl (on-line konzultdcid).
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7. A ko6zj6 fenntarthatésdgi hatdsteriilete

A fenntarthatésdg hatdsteriilete — mds hatdsteriileteknél nagyobb mértékben — képes a jé
kormdnyzds dsszetevSinek nagy részét integralni. Kevés olyan hatdsa vagy eredménye van a
kormdnyzdsnak, amelyet ne lehetne/kellene elsédlegesen fenntarthatdsigi kérdésként kezel-
ni. Ennek logikdja, hogy a jelenkori hatdsmechanizmusokat a fenntarthatésig a jové id8di-
menziéjéba helyezi. Ily médon akdr kettds hatdstertileti értékelés is alkalmazhaté: jelen idejti
és fenntarthatésdgi. A JAX kutatdsiban az indikdtorok szelekciéjat az a preferencia hatérozza
meg, amelyet egyes parallel hatdsteriiletekhez példdul gazdasdgi versenyképesség vagy ko-
z0sségi jol-lét kotiink. fgy a fenntarthatdsdgi hatdsteriilet ,0sztozik” az indikdtorokkal valé
»gazddlkoddsban”.

Az dtfogd nemzetkozi indikdtorrendszerek szdmottevd része a fenntarthaté fejlédés folya-
matainak nyomon kovetésére irdnyul. A fenntarthaté fejlédés fogalmar 1987-ben hatdrozta
meg az ENSZ World Commissionon Environment and Development bizottsiga 4ltal ké-
szitett Brundtand-jelentés. A meghatdrozds szerint ,a fenntarthatd fejlédés olyan fejlddés,
amely kielégiti a jelen generdcié sziikségleteit, anélkiil, hogy veszélyeztetné a j6v6 generdcidk
esélyét arra, hogy 8k is kielégithessék sziikségleteiket” (United Nations 2007).°¢ A koncep-
ci6 szerint a fenntarthaté fejlédésnek hdrom pillére van, mégpedig a tdrsadalmi, gazdasdgi
és kornyezeti pillérek. A fenntarthaté fejlédés monitorozdsira egyrészc a nemzetkdzi szer-
vezetek ajdnldsai nyomdn (United Nations 2007; European Commission 2009%), illetve
szdmos orszdg sajat gyakorlata alapjdn keriil sor.® A mér tdrgyalt HDI mellett tovdbbi inde-
xek: a System of Economic and Environmental Accounts — SEEA; El8 Bolygé Index (LPI),
Okol(’)giai ldbnyom (EF); Boldog Bolygé Index (HPI); Environmental Performance Index
(EPI); Valédi Fejlddés Mutatdja (GPI); Fenntarthaté Gazdasdgi J6lét Mutatészdéma (ISEW)
és Egyszertsitett Fenntarthaté Gazdasdgi J6léc Mutatdszdm (SISEW); GDP GINI index;
Természeti To6ke Mutatészdam (NCI); Global Reporting Initiative (GRI) — fenntarthat6sdgi
jelentéstételi keretrendszer. Magyarorszdgon a fenntarthaté fejlédés indikdrorait a Kdzponti
Statisztikai Hivatal miikodteti.

7.1 Tarsadalmi fenntarthatésig

A népesedés, demogrifiai trendek ide sorolhatéak. Vannak nézetek, amelyek a népesedés nove-
kedését nem tekintik kritériumnak, sét a fenntarthatésdggal ellentétes folyamatnak tartjék,
kiilonésen globdlis 1éprékben. Ez tipikusan egy nemzet lokdlis érdekei, torténelme alapjén
értékelhetd — a j6 kormdnyzds hatékorében — pozitiv vagy negativ elemként. Magyaror-
szdgon és a legtobb eurdpai orszdgban csdkken a reprodukeid ezért a sziiletési rdra, illetve

56 United Nations (2007), http://www.un.org/esa/sustdev/natlinfo/indicators/guidelines.pdf
57 European Commission (2009), http://www.ieep.cu/assets/443/sdi_review.pdf
58 URL: http://www.un.org/esa/dsd/dsd_aofw_ni/ni_index.shtml
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inputként a gyermekvallaldst 6szt6nzdé kormdnyzati akcidk (gyed, sziil6 n6k munkavéllalésa,
tdmogatdsok) pozitiv értékelése sziikséges.

A rdrsadalmi kohézié a kozdsségi jol-1éc fogalmaval kapcesolédik dssze. A tdrsadalmi esély-
egyenléség keretében értékelhetd mutatdk:

— az alacsony iskolai végzettséggel kapcsolatos statisztikdk;
— fogyatékosokat timogat6 kormdnyzati akciék (input);
— szegregacidval kapcsolatos mutatdk;

— antiszegregdcids kormdnyzati akciék (input);

— foglalkoztatdsi rehabilitdcid;

— néi esélyegyenl8ségi mutatdk.

A tdrsadalom fenntarthatésigdban a munka, a foglalkozratds tendencidja is érvékelést kap-
hat. A tdrsadalmi kohéziét mérd tovébbi mutatdk lehetnek a nyugdijbiztositds garancidi,
a csalddidmogatdsi és csalddsegitd elldtdsok, a gyermekjoléti elldrdsok, gyermekvédelmi szakel-
ldtds, a gyermekvédelmi kormdnyzati akcidk (igazsdgszolgdltatds, dllami iidiiltetés) és ifjiisdgveé-
delmi kormdnyzati akcidk. A tuddst8ke novelése gazdasdgi versenyképességi és életmindségi
kérdés, amelyet kordbbi hatdsteriileteknél érintettiink. A tédrsadalom fejlédését mutatja « fel-
séfokii végzettségiiek koroszidlyos arinya, a felsdoktatdsi lemorzsoldddsi ardnyok, a felséoktatdsra
Jorditort GDP ardnyos dllami tamogatds (didkhitel is), a K+F dllami tdmogatés.

7.2 Kornyezeti fenntarthatésig

Az ENSZ folyamatosan korszer(siti a kornyezetstatisztika fejlesztésée szolgdléd keretrendsze-
rét (Framework for the Development of Environment Statistics), amelynek részét képezi
a kornyezeti adatok murtatékészletének (Core Set of Environment Statistics) kialakitdsa.
A kérnyezetstatisztikai adatgydjtésekbdl kinyerhetd indikdtorok példdul:

— az dkoldgiai ldbnyom az egyes csoportok energia-, étel-, viz-, épitbanyag- és mds fo-
gyasztdsdt méri fel és megbecsiili az eltartdsukhoz sziikséges termelSképes foldteriilet
sziikséglet mennyiségét;

— kornyezetvédelmi réforditdsok;

— kornyezeti fejlesztéspolitikai akcidk;

— megujulé energiaforrdsok részardnya;

— végsd energiafelhaszndlds (Kozvetlen/kozvetett energia-felhaszndlds; els8dleges ener-
giaforrdsok szerinti bontdsban);

— anyagfelhasznilds nagysdga;

— természeti eréforrdsok felhaszndldsa, hulladékgazdilkodds (KSH);

— karbon kibocsidtds mértéke (VAHAVA);

— viz-vagyon védelme (vizkivétel forrdsok szerinti bontdsban);

— kibocsdjtdsok és hulladékok mennyisége;

— kornyezetbardt termékek és szolgaltatdsok ardnya.
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7.3 A gazdasdgi fenntarthatésig

A gazdasdgi fenntarthatdsdg indikdrorai a gazdasigi versenyképesség novekedés-orientdle
szemléletét ,korrigdlhatjdk”, péld4ul:
egy f6re jutd telepiilési szildrd hulladék mennyisége;

— helyi termékek ardnya a teljes fogyasztdson beliil;
a kornyezeti adok részardnya a teljes addézdsi rendszeren beliil;
— fenntarthaté fogyasztds-mintdk oktatdsa, tudatositdsa.

8. A hatékony kozigazgatas

A j6 kormdnyzds feltétele a j6 kozigazgatds. A kozigazgatds a miikodd dllam (state in action)
eszkoze. A j6 kozigazgatdsrdl sz616 Eurdpa Tandcesi ajénlds (2007) alapelvei a kozigazgatds j6-
sdgdt a jogdllami alapértékekkel irjak le: joghoz kotottség, egyenldség, pdrtatlansdg, ardnyos-
sdg, jogbiztonsdg, ésszerti id6n belili eljdrds, részvétel, maginszféra tisztelete, dtldthatdsdg.
A j6 kozigazgatdsnak ezeket a kovetelményeit a jogéllam hatésteriileten (VIL.), a joguralom
elveinek értékelésével vizsgdljuk.”® A jé kozigazgatds mdsik aspektusa a hatékonysdg. A pre-
ambulum fejti ki, hogy a jé kézigazgatdsnak szolgdltatdsaival ki kell elégitenie a tdrsadalom
alapvetd sziikségleteit, amelynek érdekében ,,mindségi szervezés és irdnyitds”, ,teljesitmény
és hatékonysdg kovetelmények” kellenek.

A kozigazgatdst, mint a j6 kormdnyzds hatékonysdgi fakrorat vizsgiljuk ezen a hatdsterii-
leten. A kizigazgatdist eszkoznek tekintjiik a kormdnyzati célok szolgdlatdban, igy annak ered-
ményei és tevékenységének hatdsai csak a kormdnyzati képességeken és hatdsokon keresztiil kapnak
értéket. A hatékony kozigazgatds minden kormdnyzati képesség alapja, ezért dltaldnos (ho-
rizontdlis) input a kormdnyzati cselekvéshez. A hatékonysig a kozigazgatds azon szerepére
utal, amely a kormdnyzati mikodést infrastruktiraszerien kiszolgdlé igazgatdsi gépezetet
(adminisztricior) irja le.

Az OECD GoG 2013 a kozigazgatdst 5nmagdban nem vizsgdlja, a kdzszolgdltatdsok hoz-
zéférhet8ségét és mindségée méri. Indikdrorai:

— a kozszolgaltatisok hozzdférhet8sége pénziigyi oldalrdl (egészségiigy, oktatds, igaz-
sdgszolgaltatds);

— az on-line hozzdférhetd kozszolgiltatdsok (haszndldk szdma);

— akozszolgdlratds id8beniségét: eljdrdsok gyorsasiga (adé visszatérités, korhdzi vérélis-
ta, elséfoku birdsigi eljdrdsok);

— egyéni jogok szabdlyozottsiga;

— polgdri elégedettséget a renddrség, oktatds, egészségiigy;

59 A j6 kozigazgatdssal val6 elégedettség és bizalom a nemzetkdzi mérésekben nem vélik kiilén a kormdany-
ba vetett bizalomtdl. Egyes kozszolgdltatdsok (példdul egészségiigy, oktatds, renddrség) irdnti bizalmi
index 6nélléan jelenik meg, de a kézigazgatds kiilon entitdsként nem jelenik meg. A hatdstertilet kuta-
tdsdnak vezetését Dr. CserNY Akos és dr. KADAR Krisztidn ldtja el.
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— a kozszolgdlat személyi 4llomdnydval kapcsolatban létszdmadatokat, szerkezetet és
bérezést vizsgl.

A 2011-es GOG differencidltabban vizsgdlta a kdzszolgdlati személytigyet, annak felvéeeli
rendszerét, teljesitmény-értékelési rendszerét, elémeneteli rendszerét, amennyiben 6ndlléan
tdrgyalta a szabdlyozds és az e-kormdnyzds gyakorlatdt. A magyar kozigazgatds fejlesziési ird-
nyait kijelold Magyary Program a ,hatékony nemzeti kézigazgatdst” jeldlte meg a jé dllam
egyik alapfeltéeelének. A hatékonysdg” kijel6li a kozigazgatdsi teljesitmény mérési fogalom-
készletének kereteit is:

— outputok: milyen termékeket és szolgdltatdsokat szdllit a kozigazgatds a kdzszekeor
szervezeteinek?

— outcome: a kormdnyzds folyamatai képessé teszik-e¢ a szektorokat a teljesitményiik
novelésére?

— inputok: mindezeket milyen (szervezeti, személyi) eréforrdsokkal és milyen (tdrsadal-
mi és egyéni) riforditdsokkal valésitjuk meg?

N
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| /
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1. szdmii dbra: A hatékony nemzeti kbzigazgatds, mint a J6 Allam egyik eléfeltétele
Forrds: Magyary Program (2012)

A kézigazgatds hatékonysdginak mérhetSségére a kizigazgatds szervezetének rendszerszin-
tli paraméterei nem adnak értékelhetd mutatdkat. A szervezeti reformok, a szervezeti hdlé
4tldthatdbb4 téeele, decentralizdcié vagy dekoncentricid, a szervezetek szdmdnak csokkentése
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(downsizing) a hatékonyabb makédést is célozzak. A szervezeti intézkedések azonban a ha-
tékonysdg mérésére nem alkalmasak. A kozigazgatds mindségét a feladatelldtds és a szolgdltatds
hatdrozzdk meg kozvetleniil. A kozigazgatds hatékonysdgdnak megitélésében a politikai sze-
repldk az tigyfelek elégedettségét tartjdk elsddleges mércének. Gyors, egyszer(, szabdlyos és
korreke tigyintézés. Ebbdl az aspektusbél a szervezet milyensége vagy a folyamatok eréforrds-
oldala (kéltség, személyzet) nem relevans. Bovaird példdjat djra idézve: a koncertkozonség
elégedettsége szdmit, és nem a zongora, a zongorista vagy a materidlis feltételek. A hatdsmu-
tatok oldaldrdl ez a megkozelités helytdlls. Az eredmények és az inputok azonban a haté-
konysagi hatdsra val6 kormdnyzati képesség értékeléséhez szitkségesek. Ebbél a szempontbdl
a kozigazgatdsi szervezetre is optimalizdlhatéak mindségi mutatdk.

Az Eurostat (ESA 95) dlldsfoglaldsa szerint a kollektiv kozszolgdltatdsok (az édltaldnos koz-
igazgatds szolgdltatdsai) kibocsdtdsinak mérésére indikdtort kell alkalmazni. Feltételezve,
hogy a fontosabb eljirdsok lefolytatdsihoz az dllam (fajlagosan, eljirdsonként is) tobb és
jobb eszkozt biztosit, kozelithetd a tdrsadalmi réforditdsok, inputok (a technolégia-fiiggetlen
becslés érdekében hosszii iddtdvon mért) ardnyaival:

— mekkora az (ad6kbdl t6rténd) kozfinanszirozés dtlagos (iigyenkénti) mértéke?
— dtlagosan hdny kodzszolga jut egy tigy megolddsdra?
— dtlagosan hdny dontési pont jut egy tigy megolddsdra?

A riforditdsok pozitiv eredményeit is feliilirhatja és forditva az tigyfél elégedettség. Az elé-
gedettségi dinamika mérésére indokolt egy ,tigyfélkosdr (ligytipusok)” rogzitése (iizleti kli-
ensek és dllampolgdri kliensek) és az aldbbi faktorok mutatdzdsa:

— id8igény;

— koltség;

— elérhetbség;

— eclégedettség;

— szakszer(iség;

— elektronizaltsdgi (szofisztikdcids) szint;
— akaddlymentesités.

A hatékonysdg irdnydba mutaté egyszerisitési inputok a magyar gyakorlatbdl
(2011-2013):

— lgyfelek igazoldsi, dokumentaldsi terheinek csokkentése;

— integrélt tigyintézési lehetdségek egy ablakban (one-stop-shop); létezd dllami haté-
sdgi tigyfélszolgdlatok szdma: tigyfélszolgdlatok integricidja = tobb tigyet egy helyen;

— e-ligyintézés (tobb helyen lehet, e-inditds, adatszolgdltatds, e-ligyintézés, igazoldsok
kozhivatalos adatokbdl);

— korabbi tigyfél-feladat hatésdgi feladattd valg;

— azonositdsi igazolvanyok egységesitése (tdbb igazolds egyben) tobb eljirds egy eljdrds-
ban (hatdskori egységesités) egyszertibb formanyomtatvinyok (adattartalom, nyom-
tatvdnyok szdma);

— eljdrdsi dijak megsziinése, dijtételek csokkenése.
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A kozigazgatdsi személyzer mindsége input-mutatd, mérhetd paraméterek példdul:
— rendszeres tovibbképzés, vezet8képzés és eldmeneteli vizsgarendszer;
szabdlyozott és érvényesiild hivatdsetikai normdk;

— tisztviseldi onszervezddés — kozszolgdlati kulttra;
integritds-irdnyitdsi rendszer;

— hivatali korrupciéval szemben bejelenté-védelmi rendszer;
tisztvisel8k elkdtelezettségmérése.

9. A j6 kormdnyzas jogallami feltételei

Kérdéses, hogy a jogdllam fogalmdbdl kinyerhetdk-e olyan standardok, amelyek a kormdny
tevékenységére sziikitett értelmezést elttirik. A jogdllam ugyanis az dllam miikodésének jog-
tudomdnyi (joguralom) és politikatudomdnyi (jogegyenl8ség és demokricia) alapelveit a leg-
magasabb absztrakcids szinten foglalja ossze. A jogdllami feltételeket igy az dllami miikodés
minden dimenziéjéban, dtfogdan kell értelmezni. A kormdny miikodése az dllami miikodés-
nek csak egy szegmense, ,rész az egészben”. A jé kormdnyzdsnak specidlis jogdllami feltéte-
leket nem ésszer(i kijeldlni. Azaz a kormdnynak is be kell tartania a jogallami szabdlyokat.
2011-t8l a magyar kormdnyt az 4j alaptorvény alkotmdnyozdsi folyamatdban komoly nem-
zetkozi kritika érte a jogdllamisdg normdinak megszegése miatt. A kormdnynak politikai/
parlamenti erejétdl figgéen hatalmdban dllhat a jogdllami feltételrendszer megvaltoztatdsdra.
Ennélfogva mégiscsak indokolt lehet a jogallami éreékek és a j6 kormdnyzds kdzotti viszony
értékelése.

A jogallami kritériumok nemzeti szintd objektiv indikdtor-gy(jteménye az Alaptdrvény
(Alkotmdny) és annak végrehajtdsdt biztosité torvények. Ha léteznek az EU-ban konszenzu-
son alapulé jogdllami kritériumok, akkor azokat az Alapjogi Chartdban és az EU alapszer-
z6désében kell keresniink. Az EU jogllami értéknyilatkozata: ,,Az Unié az emberi méltosdg
tisgteletben tartdsa, a szabadsdg, a demokricia, az egyenldség, a jogdllamisdg, valamint az em-
beri jogok — ideértve a kisebbségekhez tartozd személyek jogair — tiszteletben tartdsanak értékein
alapul. Ezek az értékek kozisek a tagdllamokban, a pluralizmus, a megkiilonbiztetés tilalma,
a tolerancia, az igazsdgossig, a szolidaritds, valamint a nok és a férfiak kizotti egyenléség tdrsa-
dalmdban.” Az Eurépai Unidrdl sz616 Szerzddés Preambuluma szintén megerdsiti a tagal-
lamok elkdtelezettségét a szabadsdg, a demokracia, az emberi jogok és alapvetd szabadsdgok
tiszteletben tartdsa és a jogdllamisdg elvei mellett, amelynek szerepét nem lehet eléggé meg-
becsiilni, mikézben mdr az EU Alkotmdnyos Szerz8dését el6készitd Konventben komoly
vitdk folytak arrél, hogy érdemes-e fenntartani az utaldst a kozos hagyomdnyokra, hiszen az

60 Az Eurépa Parlament egyes politikai erdi a magyar kormdnyon az EU jogdllami normdit kérték szdmon.
A 2013-ban az EP-ben elfogadott Tavares-jelentés koriili vita (nem politikai vita) szempontjainak dtte-
kintése j6 lecke a jogallami standardokkal kapcsolatos eurépai értékkonfliktusokra.

61 Lasd az Eurépai Uni6rél Szo16 Szerz8dés 2. cikke.
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Alapjogi Charta amugy is sszegzi ezeket normaszovegben. Tovabbd a tagillami alkotmdnyos
hagyomdnyokbdl épitkezd birdsigi itélkezési gyakorlat is beépiilt a Chartdba, igy az lényeges
eltérést nem mutat a tagdllamok alapjogi rendszeréhez képest.

A Lisszaboni Szerz8dés az Eurépai Uniérél sz6l6 Szerz8dés (EUSZ) 6. cikke tekin-
tetében valédi reformot hajtote végre azdltal, hogy jogi kotSerbvel ruhdzra fel, és az unids
jogrend szerves részévé tette a Chartdban foglalt jogokat, szabadsdgokat és elveket. Egytttal
kotelezte az EU-t az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményéhez val6 csatlakozdsra, és fenntar-
totta a kordbbi iratlan alapjogok rendszerét, mint az unids jogrend részét képezd dltaldnos
elveket. Ezek a jogelvek az eurdpai orokség részei, olyan alkotmdnyos hagyomdnyok, ame-
lyek a tagdllami jogforrdsi hierarchia csticsdn elhelyezkedd alkotmdnyokban megfogalmazott
elveket foglaljak magukba.

Figyelembe kell venni az Eurdpa Tandcs Velencei Bizottsdgdnak standardjait, jelentéseit,
amelyekben kiemelt szerepet tolt be a kézintézmények demokratikus fejlédése, az emberi
jogok biztositdsa, az alkotmdnyossdgi, birésdgi és ombudsmani kérdések, illetve a vdlasztd-
sokkal, népszavazdsokkal kapcsolatos orszdg specifikus adatok.

A jogillamisdg egyik alapvetd kovetelménye, hogy a kozhatalommal rendelkezd szervek a
jog dltal meghatdrozott szervezeti keretek kozott, a jog dltal megéllapitote miikodési rendben,
a jog 4ltal a polgdrok szdmdra megismerhetd és kiszdmithaté médon szabélyozott korldtok
kozote fejiik ki a tevékenységiiket. A formdlis jogallam e kévetelményér a magyar Alkot-
ménybirésdg tobb dontésében értelmezte. [56/1991. (XI. 8.) AB hatdrozat, ABH 1991. 454,
456.] A jogi keretek tiszteletben tartdsdnak kovetelménye nemesak az alkotmanyos szabalyok
betartdsira vonatkozik, hanem az Alaptorvény alatti szinten is meghatdrozza az dllam és a jog
kapesolatdt. Az dllam koteles betartani torvényeit és egyéb jogszabdlyait.

Visszanytlhatunk az angol ,rule of law” értelmezéséig, amely szerint a jogdllamok (jog-
uralmi dllamok) hdrom legfontosabb ismérve: 1. az onkényes dontésekkel szemben a jogsza-
bélyok 4ltal elére meghatdrozott dontések sziiletnek 2. a birésdgok eldtt és a torvények el8te
minden ember egyenld 3. az alkotmdny az emberi jogokbdl szdrmaztathatd, és ezek kikény-
szerftése a birésigok feladata. A joguralom fogalma az Egyesiilt Allamokban 6sszefonédott a
hatalmi dgak elvilaszedsdnak elvével.

Szdmos nemzetkozi torekvés van a jogdllamisdg mérésére és értékelésére. Az ENSZ tagillamok
emberi jogi helyzetét éreékeld id8szakos feliilvizsgdlat (UPR- Universal Periodic Review) ke-
retében az ENSZ Emberi Jogi Tandcsdnak értékeli a tagdllamokat. Alapja a nemzeti jelentés,
amelyben be kell mutatni az emberi jogok elémozditdsira és védelmére vonatkozdé normativ
és intézményi rendszert, kiilonés tekintettel az Alkotmdnyra, a torvényhozds folyamatdra,
az emberi jogi vonatkozdst politikai dontésekre és intézkedésekre, az itélkezési gyakorlatra,
az emberi jogi intézményekre, valamint az emberi jogi tdrgyd nemzetkozi kdtelezettségvélla-
ldsokra. Az ENSZ-ben 1j jogbiztonsdg kutatdsok vannak folyamatban.®

A Freedom House jogillamisdgra vonatkozé mérése olyan alapfeltételeket értékel, mint
példdul létezik-e fliggetlen igazsigszolgdltatds? A jogdllamisdg elvei érvényesiilnek-e a pol-
gdri és biintetdiigyekben? A rendérség civil kontroll alatt van? Létezik-e hatékony védelem

62 URL: http://www.unrol.org/article.aspx?article_id=32
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és megel6zés a politikai erszakkal szemben? A jog és a szabalyozds garantédlja-e az egyenld
bindsmdédot mindenki szdmdra?

A nemzetkozi kisérletek egyik érdekes példdja a The World Justice Project (W]P) Rule of
Law Index-e. (Agrast et al. 2013). Szakértdi és lakossdgi felvételen alapulé index, amelyet
egy non-profit szervezet fejlesztett ki az Egyesiilt Allamokban. Index négy elven alapszik:
felelds kormdnyzat (accountable government), j6 torvények (good laws), j6 folyamat (good
process) és hozzaférhetd igazsigszolgaltatds (access to justice). A Rule of Law index nyolc
dimenziéban kézol sztenderdizélt pontszdmokat (Idsd fentebb). A felmérést 66 orszdgban vé-
gezték el, kér adatforrds haszndlatdval, lakossdgi kdzvélemény-kutatds és vélaszad kérdSivek
hasznalatdval. Ezek dltaldnos érziileti alapt kérdések, hipotetikus esetek standardizdle felcéte-
lezésekkel, tapasztalat alapti kérdések. Az index célja mérni az orszdgok jogdllamisdghoz valé
(gyakorlati) ragaszkoddsit. Az OECD 2013 GoG a jogillamisig mérésére befogadta a WJP
eredményeit.

Zaré kovetkeztetések

A kormdnyzds min8ségének értékdilemmdit napjainkban az Gj kézmenedzsment felfogds he-
lyébe 1épd neo-weberidnus filozéfidval irja koriil a szakirodalom. A jogdllami kézigazgatdst,
erds executivét és kozhatalmi megkdzelitést kozéppontba 4llits felfogis a kordbbi menedzs-
ment paradigmdk kritikdjdra épiil. A gazdasdgi valsdg és a kormdnyok korrupcidja 4j célok-
kal, 4j elvekkel tagadja a 2008-as valsdg el8tti kormdnyzisi filoz6fidkat. Az éreékdilemmakra
azonban nem adnak egyenes vélaszt a kozpolitikai iskoldk, az Gj-weberi irdnyzat elvei sem.
A tudomdnynak soha nincsenek vildgos vélaszai, tételei legfeljebb szakértdi véleménynek
tekinthet8k. A tdrsadalomtudomdnyokban alapkérdés ugyanis az, hogy mennyi esélye van
a tényalapt ériékteremeésnek és az objektiv értékelésnek. A tudomdnyos iskoldk gyakran
papirtigrisekké vdlnak, amikor a tényleges gazdasigi és tdrsadalmi hatdsok, tdrsadalmi ér-
ziiletek ellentmondanak az ok-okozati logikdnak és ,laboratériumi” kévetkeztetéseknek.
A kormdnyzdssal kapcsolatos értékkovetelmények vitdja ezért a demokratikus nézetkiilénb-
ségek terepe is. A nemzetkdzi mérések mellett a nemzeti szint(i éreékelések, statisztikai-alapt
mutaték és rangsorok sokszintsége tudja csak kifejezni azt az értékrelativizmust, amely a
kormdnyzds jésdgihoz és hatékonysigdhoz kapcsolédik. Nem értékvélsdgrol, hanem az 4j
értékek keresésérdl van szé. A vildg ma az j, kisérletezd, alternativ’ mérési és értékelési
rendszerekre nyitott. A gazdasdgi és politikai tandcsadék rangsor ,business’-e mellett na-
gyobb szerepet kell villalnia a tudomdnynak a kormdnyzat értékkeresésében és értékelésében.
Magyarorszdg 2010 utdni toreénete jol példdzza, hogy pozitiv tdrsadalmi és gazdasdgi hatdst
produkadlé djszeri kormdnyzati eszkozok csak nyitott és dogmdktdl mentes korményzati fi-
lozéfidk, kézpolitikai és kozgazdasdgi iskoldk szdmdra lesznek érthetéek és értelmezhetéek.®

63 L. Polgdri Szemle, 10. évf. 1-2. szdm 6-39.
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A nemzetkozi és nemzeti kormdnyzati folyamatok azonban a gazdasdgi valsdg utdni tanuldsi
folyamatnak még az elején tartanak.
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Ellenorzo kérdések

1. Mutassa be néhdny konkrét példin keresztiil a jo kormdnyzds sordn felmeriild érékkonflik-
tusokat!

Mutasson be hdrom, tetszblegesen kivdlasztott indikdtorrendszert!

Jellemezze a nemzeti kormdnyok dltal mitkidtetett indikdtorrendszercket!

Mutassa be a kormdnyzati hatdsteriiletek mérésének logikai keretét!

Mutassa be, milyen mddszertani megkozelitéssel és indikdtor-tipusokkal lehet mérni a kor-
mdnyzati képességek vdltozdsait?

Egy tetszélegesen kivdlasztott hatdsteriileten keresztiil mutassa be kormdnyzati képességek mér-
hetdségét!
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A KORMANYZAS UJ FORMAI ES
A TELJESITMENYMERES PROBLEMATIKAJA

Kaiser Tamads

Absztrakt

A kormdnyzds (governace) koncepcidjinak szdmos értelmezési kerete és gyakorlati alkalma-
zdshoz kapcsol6dd intézményi és kozpolitikai modellje alakult ki az dllam szerepét visszaszo-
rulénak, megerdsoddének, vagy éppen dralakulénak véld szempontok alapjén. Az elmdlt év-
tized torténései azonban fokozatosan felszinre hoztdk a koncepcié valamennyi drnyoldalait,
ezért feler8sodiek a j6 kormdnyzds koncepcidjaval szemben mér kordbban megfogalmaz4dé
kritikdk és az 4llam ,visszavételét”, a ,pilléresedett” kormdnyzati strukedrdkkal szemben a
koordinécié fontossdgdt hirdetd alternativ megolddsok. A j6 kormdnyzds — és még inkdbb
a j6 dllam — koncepcidja kiilondsen iddszer(ivé teszi a kormdnyzati teljesitményt, valamint
annak mindségét megalapozé kormdnyzati képességek folyamatos, tobbféle aspektusbél tor-
ténd mérését és éreékelésér. Erdemes végiggondolni, hogy vajon mennyiben szolgilja az in-
dikdtorok haszndlati értéke, megbizhatdsdga és alkalmazdsa a kitlizote célok megvaldsitésit,
milyen eszkozokkel mérhet8k a kormdnyzds hatdsteriiletei, milyen szempontok és akaddlyok
meriilnek fel az indikdtorok kivalasztdsa és meghatdrozdsa sordn.

Bevezetés

A korményzds (governance) koncepcidjdnak kibontakozdsa és alakuldsa szorosan osszefiigg
az dllam szerepének, feladatainak, cél-és eszkozrendszerének megitélésével, ami szdmos vitdt
és alternativ javaslatot generdlt az elmult hdrom évtized sordn. Az alapproblémdt leginkdbb
az jeleniti meg, hogy miként tud az dllam megfelelni az exponencidlisan névekvd és egyre
komplexebb formdban jelentkezd kihivdsoknak, mikdzben a globalizdcié és a lokalizdcié
feltételrendszerében egyre csokkend mértékben dllnak rendelkezésére a sziikséges eréforrdsok
és kapacitdsok. E paradox helyzet felolddsa érdekében elengedhetetlenné vilt olyan meg-
olddsok, alternativ kézfeladat-elldtdsi formdk bevezetése, amelyek képesek a hagyomanyos
kormdnyzati (government) eszk6zok mellete olyan pétldlagos, nem-kormdnyzati eréforrdsok
mobilizdldsra, amelyek a hatékonysdgi kritériumok mellett a legitimdcid és az elszdmoltat-
hatdsdg (accountability) normarendszerének is megfelelnek. A kée célkitlizés — hatékonysig
és demokricia — egyideji teljesitése hatalmas kihivist jelent a fenntarthaté és egyben rugal-
mas alkalmazkoddsra is képes kormdnyzati kapacitdsok és képességek kialakitdsa irdnydban,
rendszerszinten pedig kdzéppontba emeli a ,mindségi” demokricia (quality of democracy)
és a ,mindségi” kormdnyzds (quality of government) kozdtti dsszefiiggések Gjragondolasit.
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A kormidnyzds koncepcidjnak szdmos értelmezési kerete és gyakorlati alkalmazdshoz kap-
csolédé intézményi és kozpolitikai modellje alakult ki az 4llam szerepét visszaszoruldnak,
megerdsdddnek, vagy éppen dralakulénak vélg szempontok alapjan (Bache, 2008; Borzel,
2010; Piattoni, 2009; Bérzel, 2010). Legismertebb eldgazdsainak az 1980-as években meg-
jelent, a neoliberdlis paradigma, a menedzserializmus és részben a demokricia-kritériumok
egyes elemeit 6tv6z8 j6 kormdnyzds (good governance), valamint a kézfeladatok elldtdséban
tizleti megolddsokat alkalmazé kozmenedzsment tekinthetd. El8bbi az ezredforduléra mar
az Eurdpai Unié intézményi reformjaiban is meghatdrozé szerepet jitszott, mint az dtfogd
értelemben vett ,,j6 eurdpai kormdnyzds” (European Governance), specifikusabban pedig
az uniés és nemzeti politikai terek kormdnyzati szingjeit integrdlé tobbszintti kormdany-
zds (muld-level governance, MLG) rugalmas cselekvési tervrajza és kormdnyzati modell-
je. Utdbbi pedig az angolszdsz orszdgokbdl indult igazgatdsszervezési és tdrsadalompolitikai
mozgalomként leginkdbb 4j kézmenedzsmentként (New Public Management, NPM) vilc
ismertté.

A 2008-as pénziigyi és gazdasigi vélsdg azonban erteljesen felszinre hozta a governance-
koncepcié valamennyi drnyoldaldt, univerzalisztikus onképének ellentmondidsait, beleértve a
tandcsadd-ipardg 4ltal sulykolt megolddsok rugalmatlansdgdt és tudomédnyos megalapozott-
sdgdnak gyenge pontjait. Nem meglepd, hogy felerésodtek a jé kormanyzds koncepcidjdval
szemben mér kordbban megfogalmazdé kritikak és az dllam ,,visszavételét” hirdetd alternativ
megolddsok, amelyek koziil legismertebbnek az erds dllam és a szolgaltaté-menedzserialista
felfogds szintézisére épiilé j6 kormdnyzat (good government) és az Gj weberidnus 4l-
lam (Neo-Weberian State, NWS) koncepcidja tekinthetd (Drechsler, 2004, Pollit, 2004,
Stumpf, 2009). Ezzel pdrhuzamosan tovdbbi innovativ megolddsok tortek felszinre, amelyek
a fragmentédlédott kormdnyzati struktirdkkal szemben a koordindcié fontossigdt hangsu-
lyozzék a ,kapcsolt kormdnyzat” (joint-up-government, JUG vagy whole-of-government,
WoG) formdjiban. Az Eurépai Bizottsdg és a Régiok Bizottsdga erSteljesen szorgalmazza
a tobbszintl kormdnyzds partnerség-alapt egyiictmitikodésekre és a tdrsadalmi részvétel j
formdira épiilé ,,eurdpai kultdrdjénak” kialakitdsdt. amelynek ,laboratériumi tesztjét” a mak-
ro-régids stratégidk megvalésitdsa jelenti (Committee of the Regions, 2009, Committee of
the Regions, 2012).

Tanulmdnyunk kiindulépontja szerint a definicidk és azok eldgazdsainak sokszintsége, a
korilottik megszervez8d8 hazai és nemzetkozi vitdk és kritikdk kétségkiviil az dllam szere-
pének és a politikai hatalom gyakorldsdnak 4talakuldsdt jelzd governance-koncepcié létjogo-
sultsdgdt bizonyitjak.

Aligha vitathatd az osszefliggés a kormdnyzdsi képességek és kapacitdsok mindségjegyet,
a gazdasdg teljesitménye, valamint a tdrsadalmi integrdcié mértéke kozott. A gyakorlati mi-
kodés sordn azonban a kormdnyzds valamennyi szerepl8je el6bb-utébb szembetaldlja magic
a demokratikus felhatalmazds és hatalomgyakorlds kritériumainak a hatékony teljesitmény
elérését célzé erbfeszitésekkel valé dsszeegyeztethetdségének dilemmadjdval. Mindez kozponti
kérdéssé teszi az elszdmoltathatdsdg valtozatos formdit, amelyek azonban nem helyettesitik,
legfeljebb kiegészithetik a hagyomdnyos értelemben vett felel8sségi és ellendrzési formdkat
(Benz and Papadopoulos, 2000). Osszességében a j6 kormdnyzds — és még inkdbb a j6 4l-
lam — koncepcidja kiilondsen iddszertivé teszi a kormdnyzati teljesitményt, valamint annak

58



A kormdnyzds 4j formdi és a teljesitménymérés problematikdja

mindségét megalapozé kormdnyzati képességek folyamatos, tobbféle aspekeusbdl torténd
mérését és értékelését.

A korményzati teljesitmény mérésének gazdag nemzetkozi szakirodalma, és széles kord,
konkrét intézményekhez, szervezetekhez kot6dé médszertani és mérési gyakorlata alakult
ki. Ez a b8ség egyben a rugalmas adaptdcié sziik keresztmetszetér is jelenti, mivel mértékadé
osszesitések mintegy 400 kormdnyzds-indikdtort (governance indicator) tartanak nyilvdn,
amelyek a magyardzé valtozd szerepét toltik be, ugyanakkor tartalmukat illetden eleérd éreé-
kek, érdekek, elvdrdsok és célkittizések fogalmazédnak meg az elé4lliték és/vagy felhaszndlék
részérdl.

Eppen ezért tanulmdnyunk mésodik részében — a teljesség igénye nélkiil — a relevéns nem-
zetkozi szervezetek dltal kifejlesztett és alkalmazott kormdnyzds-indikdtorok alkalmazdsénak
problematikdjdt tekintjiik 4t. Mivel az indikdtorok hasznélatinak azonban szdmos ellent-
monddsa és korldtja [étezik, jelezziik azokat a csapda-szitudcidkat is, amelyek akadalyozhat-
jék az indikdtorok megfeleld haszndlatdt. Megitélésiink szerint érdemes végiggondolni, hogy
vajon mennyiben szolgdlja az indikdtorok haszndlati értéke, megbizhatdsiga és alkalmazdsa
a kitlizott célok megvaldsitdsdt, mérhetdk-e olyan absztrakt fogalmak, mint ,kormdnyzati
eredményesség” és ,jogallamisdg”, hogyan integralhaték a ,kemény” és ,,puha’ (percepcids)
valtozok, alkalmasak-e az indikdtorok orszdgok és idésorok osszehasonlitdsdra? Elemzésiink
végén pedig néhdny, reményeink szerint tovabbi vitdkat és probléma-felvetéseket generdld
kovetkeztetést kivinunk megfogalmazni.

1. A j6 kormdanyzastdl a jo kormdnyzatig

Altalénossigban a ,governance”-koncepcié a tirsadalom irdnyitisa érdekében kifejrett cse-
lekvések és folyamatok véltozatos formdit és technikdit fejezi ki, amelyek lényeges elemét
alkotja a tdrsadalmi onszabdlyozds, a kdz-a magdn-és a civil szektor formdlis és inform4-
lis egytitem(ikddési kereteinek kialakitdsa. Az 1990-es évek 6ta egyre ndvekvd mértékben
haszndljék a politikatudomdny hdrom {8 alteriiletén (kozpolitika, nemzetkozi kapcsolatok,
dsszehasonlité politikatudomdny), a szervezet- és vezetéselméleti diszciplindkban, valamint
a gazdasdgi rendszerek integréciéjinak elemzésében (Kooiman, 2003, Kjaer, 2004, Peters
and Pierre 2005). A probléma kiindulépontjdt az jelenti, hogy a fejlett demokratikus rend-
szerek miikodése szdmos tekintetben megviltozott az elmdlt évtizedek sordn. A jéléd 4l-
lam miikodését meghatdrozé beavatkozd és rediszeribucids politikikat mdr a mule szdzad
nyolcvanas éveit8l — természetesen nem egyszerre és egy idében — a piaci elveken alapuld
miikddési és szabdlyozdsi mechanizmusok kezdték felvaltani. A gazdasdgi liberalizdcié és a
globalizdcié a helyi, lokdlis versenyel8nyok kozéppontba dllitdséval szdmos 4j tipusa kihi-
vést intézett a nemzetdllamok felé, amelynek egyik legfontosabb kovetkezménye, hogy a
szubnaciondlis szerepldk, igy a régidk és a vdrosok egyre erételjesebben hallatjdk a hangju-
kat a belpolitikdban, és kezdenek onalléan, vagy pedig szervezett érdekesoportok tagjaiként
megjelenni a nemzetkdzi kapcsolatok kiilonféle alrendszereiben. Mindez elkeriilhetetlentil

7%

maga utdn vonta az dllam hagyomdnyos funkcidinak erézidjit egyrészt , felfelé¢” (upwords), a
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szupranaciondlis és globdlis szféra irdnydba, mésrészt ,lefelé” (downwards), a decentralizdcié
és a dekoncentrécié kiilonb6z formdi révén, végiil pedig , kifelé” (outwards), a kozfeladatok
kiszervezésével (outsourcing) és kiszerzddésével (outcontracting). A ,beavatkozd”, expanziv
dllam egyre inkdbb a ,szabdlyozé” és aktivizdld, ,fejlesztd” vagy éppen az ,esélyteremtd”
dllam vondsait oltotte, a hatdsdgi irdnyitds mellett pedig legaldbbis hasonlé sdllyal jelentek
meg az dllam szolgdltaté funkcidi. A joléti dllam pedig ezzel pirhuzamosan a globdlis ver-
senyben valé helytdllds érdekében addcsokkentésre kényszeriilt, az igy elmaradt bevételek
viszont a szocidlis kiaddsok visszafogdsihoz vezettek, mikozben— egyebek mellett — a ked-
vezbtlen demogréfiai trendek, az Gjszer( tdrsadalmi problémék kezelése dnmagukban is a
kiad4sok felduzzasztdsit eredményezik.

A kormdnyokat érintd kihivdsokat lehetne még sorolni, de az mindenesetre egyéreelm(i-
nek ldtszik, hogy a jelenkori dllam egyre kevésbé tud megfelelni klasszikus (kézhatalmi, gaz-
dasdgfejlesziési, tdrsadalompolitikai) funkcidinak, ezzel egyidejileg pedig csokken a beavat-
kozési képessége a globdlis problémak megolddsira. A probléma dgy is megfogalmazhato,
hogy miutdn az 4llam irdnyitdsi kapacitdsdt szdmos tényezd akaddlyozza, milyen eszkozok
dllnak még a kormdnyzat rendelkezésére annak érdekében, hogy érvényt szerezzen akaratd-
nak a kiildnb6z6 tdrsadalmi alrendszerekben?

Az édllam problémamegoldé kapacitdsinak csokkenése egyre névekvé mértékii legitimd-
ciés problémidt jelent a demokratikus kormdnyzds nézdpontjabdl. A fesziiltségek felolddsa
érdekében a nyugati demokricidk gyakorlatdban kialakult egy inkluziv, partnerség-orientdlt
kormdnyzdsi stratégia, amit a szakirodalom gyakran j kormdnyzdsnak (,new governance”)
nevez. Ebben a modellben az 4llam hatdrozza meg az dtfogd, hosszu tava politikai célokat,
de a végrehajdst kozosen végzi az dllam kiilsé kornyezetének kulcsfontossdgti szerepléivel.
A kozigazgatds teriiletén meghatdrozévd valtak az NPM jegyében kialakitott reformok, ame-
lye karra az eléfeltevésre épiilnek, hogy a versenyszféra bizonyos elemeinek bevezetésével
a kozszolgdltatdsok elldtdsdnak hatékonysdga a fogyasztéi preferencidk és megelégedettség
révén mérhetdvé és elszdmoltathat6vd vélik (Verebélyi 2004, Torma 2010). A menedzsment-
reformok hivei fként azzal érvelnek, hogy a versenyszféra bizonyos elemeinek bevezetésével
a kozszolgiltatdsok elldtdsdnak hatékonysdga a fogyaszt6i preferencidk és megelégedettség
révén mérhetévé és elszimoltathatévd vilik. Az elméleti megkozelitések pedig azt emelik ki,
hogy az Gjszertt kormédnyzds nem kozvetleniil a vélasztoknak, hanem az adott kézpolitika
LHérintettjeinek” (stakeholders) tartozik feleldsséggel.

Egyik érv sem kindl azonban komolyan vehetd alternativét a politikai képviselettel és az
elszdmoltathatdsdggal szemben. Eleve megkérddjelezhetd ugyanis, hogy az ,érintettek” ki-
ket, milyen felhatalmazds alapjén és mekkora személyi kort érintve képviselnek, mikdzben az
dltaluk (is) meghozott déntések kovetkezményei joval szélesebb kozosségre is kiterjedhetnek.
A legfébb dilemmadrt pontosan az okozza, hogy a magas szint( termelékenység, hatékonysdg,
versenyképesség elérése hogyan valdsithaté meg a részvételi demokrécia alapértékeinek fenn-
tartdsdval. A hatékony kormdnyzds ezért dtfogébban azt jelenti, hogy egyensulyt kell terem-
teni a tdrsadalom irdnyitdsdhoz sziikséges hatdskorokkel és kapacitdsok, valamint a vélaszték
felé megnyilvanuld felel8sség és elszdmoltathatdsdg kozot.

Mindezek alapjdn a tradiciondlis értelemben haszndlt kormédnyzat fogalmdhoz képest a
sgovernance” szélesebb kategdria, mint a ,government”. Ez a megkozelités egyben felisme-
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rése annak, hogy a komplex tdrsadalmi rendszerek és dtfogdbban a szocietdlis fejlédés irdnyi-
tésa sohasem volt egyediil az 4llam feleldssége, hanem mindig is magdban foglalta az dllami
és nem-allami szereplék kozocti egyiicemiikodés véltozatos formdit. Annak ellenére, hogy
a tradiciondlis vertikdlis kormdnyzati hatalomgyakorlds eszkdzrendszere immanens eleme a
sgovernance” miikddésének is, a hangstly mégis a rugalmas hdlézatosoddsra, a horizontdlis
és nem-hierarchikus kapcsolatokra helyezédik:

A kormanyzas ,,régi”’ fogalma A kormanyzas ,,uj”’ fogalma

A ,,governance” mint struktdra A ,,governance” mint folyamat

Aktorkozpontu: a kormanyzas alanya a
kormany(government)

Folyamatkozponti: a kormanyzas interaktiv
folyamat

A kormanyzas: politikai cselekvés A kormanyzas: szervezés és menedzselés

Nem-hierarchikus szerkezet: a tarsadalmi
aktorok bevonasa a problémak kezelésébe

A problémak kezelésének hierarchikus
szerkezete

Hatarozott elkiilonitése a kormanyzas
szubjektumanak és targyanak

A kormanyzas szubjektuma és targya nem
valaszthato el élesen

Hatarmegvonas a ,,kormanyzé szubjektum”
»kormanyzoképessége” és a kormanyzas
targyanak ,, kormanyozhatdsaga” kozott

A kormanyzoképesség és a kormanyozhatdsag
kérdése nem valik el egymastol, hanem az
aktorok komplex, intézményesen formalt

interakcios-strukturajaként jelenik meg

1. szdmii tdbldzat: A kormdnyzds régi és Gij fogalma
Forrds: G. Fodor és Stumpf (2007: 5)

A governance-koncepcié haszndlatdnak tobbféle irdnya alakult ki az elmdle évtized sordn.
A Vildgbank és az OECD dltal tdmogatott gazdasigfejlesztési programok révén ismertté valt
j6 kormdnyzds gyakorlatdnak megvalésitdsdt az EU is fontosnak a kdzép-kelet eurdpai or-
szdgok csatlakozdsdnak tdrgyaldsi forduldiban, de még ennél is fontosabb elvi jelentdséget
kapott az Eurdpai Bizottsdg dltal kiadott, az eurdpai kormdnyzis (,European Governance”)
kritériumait és perspektivdit elemz8 Fehér Kényvben (Borzel, 2011). A j6 kormdnyzds kon-
cepcidja szerint a nem-dllami szereplSk integréldsval lehet hatékony megolddsokat taldlni
azokra a problémdkra, amelyek megolddséhoz mér kevésnek bizonyul az dllam hagyomanyos
eszkoztdra. A fogalom 4ltaldnossdgban a neoliberdlis paradigmdval kothetd dssze, konkrétan
az dllam , kitiresitésével”, a kozszolgaltatdsok privatizdciéjéval, a dereguldciéval és kiszervezé-
sével, valamint az NPM technikdk és eljardsok bevezetésével. Mds széval ebben a modellben
az dllam jelsli ki az dtfogd, hosszt tévi politikai célokat, de a végrehajtdst kdzosen végzi az
llam kiils6 kornyezetének érintett szereplivel.

A 2008 8szén kibontakozott gazdasdgi és pénziigyi vélsdg, egyes nagyvillalatok piactorzité
magatartdsa, a terjed8ben 1év8 protekcionizmus egyértelm(ivé tette az dllam szerepének meg-
erdsitését és aktivizdldsit a piaci hibdk kikiiszobolésében és az ennek kovetkeztében fellépd
szocidlis vélsdgok kezelésében. Mindez a neoliberdlis alapt ,,j6 kormdnyzds” paradigmadjdval
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szemben az dllamkézpontd, feleldsség- és elszdmoltathatdsdg-elvit ,,j6 kormdnyzat” eléfelte-
véseit ersitette meg. Kiindulépontja szerint erds, jogszerien és demokratikusan miiksds,
a tobbség érdekét, a kozjor szolgdld hatékony dllamra van sziikség, amelyhez elengedhetetlen
az NPM torzité hatdsaival szembeni fellépés a kozszolgdlati kozintézményrendszer ésszerd,
feladatalapu, polgar- és tigyfélbardr stabilizdldsa révén'.

Az (j paradigma dtfogbéan a neoweberidnus irdnyzatdban jelenik meg, ami valéjaban mar
az 1970-es évekedl jelen van a politikatcudomdanyban, a szociolégidban és a kozigazgatdstan-
ban, de igazdn az utébbi évek fejleményei kovetkeztében vélt meghatdrozévd. Az irdnyzat
hivei szerint a megviltozott kériilmények kozott nem lehetséges klasszikus, weberidnus 4l-
lamhoz valé visszatérés, azaz hiba lenne végérvényesen elvetni az NPM és a jé kormdnyzds
eredményesnek bizonyult eszkdzeit. Helyette elészor a tradiciondlis weberidnus elemek biz-
tositdsdval kellene az dllamot megerdsiteni, majd ennek bézisdn az dllam szerepének Gjragon-
doldsdval lehet6vé vdlik a modern, menedzserialista mddszerek ésszer(i alkalmazdsa.

A mindség és a szolgaltatasok erdsitése Az dllam szerepének megerdsitése

A képviseleti demokracia kiegészitése A képviseleti demokracia megerdsitése az
konzultaciés és kozvetlen képviseleti allamigazgatas legitimacioja érdekében
eszkozokkel

Eredmény-kozpontl kormanyzas A kozigazgatasi jog megerdsitése és

modernizacioja

A kozszolgaltatasok professzionalis és A kozszolgalati ethosz megerdsitése és
menedzserialista felfogasa megujitasa

2. szdmii tdbldzat: A neo-weberidnus (jo) dllam és a jé kormdnyzat
Forrds: Pollitt and Bouckaert, 2004: 99-100.

Mindazoniltal a politikai képviselet nagyjabdl-egészében mégis a politikai intézményeken
keresztiil torténik, még ha azok gyakran elavultnak és alkalmazkoddsra képtelennek téinnek.
Mis széval a kéeségteleniil innovativ kozigazgatdsi és kormdanyzati djitdsok nem hoznak létre
olyan képviselet-elvii strukedrdkat és folyamatokat, amelyek alternativaként szolgdlhatnak a
demokricia tradiciondlis m(ikodési formdival szemben.

1 Ajé kormdnyzds kritikai megkozelitésének és a kozjo-orientdlt alternativa kimunkaldsanak jelentds hazai
szakirodalma alakult ki, ldsd kiilondsen SziGeTI — FRIvALDSZKY (szerk.) (2012) és FrivaLpszky (2013).
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2. A korményzds-koncepcidk alaptényezgje:
a neoinstitucionalista megkozelitések

A politikatudomdnyt az 1960-as és 70-es években a behaviorista megkdzelités domindl-
ta, ami lényegében vilasz volt a kormdnyzat és a politikai folyamatok formadlis elemzésé-
re (,régi institucionalizmus”), ami jéval kevesebb figyelmet forditott a szocietdlis csopor-
tok befolydsira és a m(ikodd strukedrdk hatdsaira. Az 1980-as és 90-es évekre azonban az
institucionalizmus visszanyerte befolydsdt, de immidr jelentds mértékben megvaltozott for-
méban (,,4j institucionalizmus”), amelynek legfontosabb eleme, hogy az intézményeket im-
mdr nem csupdn formalis szervezeteknek (parlament, dllamigazgacds, birdsdgi szervezet) te-
kinti, hanem olyan szerepléknek, amelyek egyszerre képesek formdlni és korldtozni az egyes
csoportok magatartdsit. Mds széval az 4j institucionalizmus néz8pontjébol a formalis intéz-
mények nem semleges aréndk, hanem autoném politikai entitdsok miutdn egyes szocietdlis
csoportok és szerepl8k szdmdra befolydst és hozzdférést biztositanak a politikai folyamatok
befolydsoldsa érdekében.

A racionalista institucionalizmus abbdl indul ki, hogy a relevdns szereplék édllandé és ki-
alakult preferencidkkal rendelkeznek, magatartdsuk teljes mértékben instrumentilis, ameny-
nyiben céljaik meghatdrozott stratégidk révén torténd maximalizdldsira torekszenek. A po-
litika ebbdl a szempontbdl kozel keriil a kollektiv cselekvések dilemmadihoz, azaz az egyes
szerepl6k haszonmaximalizdl$ torekvései jéval kevésbé optimalis eredményt hoznak a kdzos-
ség egésze szdmdra. Az irdnyzat legfontosabb tudomdnyos hozadéka, hogy egyrészt felhivja
a figyelmet arra, hogy milyen fontos szerepet toltenck be a stratégiai interakeidk a politikai
folyamatok eredményeinek meghatdrozdsdban, mésrészt az intézmények létrejottének, illetve
kialakitdsdnak 0j, lehetséges szempongjaira is révildgit.

A szociolégiai institucionalizmus ezzel szemben az intézményeket tégabb értelemben
hatdrozza meg, ami informdlis normdkat és szokdsokat is magiban foglal, tobbek kozott
szimbdlumrendszereket, kognitiv tartalmakat és morélis mintdkat, megalkotva a kollektiv
cselekvések, formdlis szabdlyok, eljdrdsok és normdk értelmezési kereteit (Hall and Taylor
1996). Ez egyben azt is jelenti, hogy az intézmények ,konstitudljdk” a szereplSket, befolys-
soljak azok vildgrdl alkotott képét.

A térténeti institucionalizmus a csoportelméletek kritikdjaként sziiletett meg. Sok
tekintetben hasonlé a racionalista megkdzelitéshez, de szélesebb definiciét ad anndl, mi-
vel egyardnt magdban foglalja a formdlis szabdlyokat és operativ stratégidkat, valamint az
informdlis intézményeket és informdlis interakcidkat. Az irdnyzat kiemeli az intézmények
id8beni szerepét, tobbek kozott arra hivja fel a figyelmet, hogy ez intézmények egy bizonyos
csoportja, a létrehozdsukat kovetden, hogyan képes befolydsolni megalkot6ik magatartdsdt.
Ezzel relative széles fogalmi keretben vizsgdlja az intézmények s az egyéni cselekvés kozot-
ti kapesolatrendszert. Hangstlyozza az intézmények miikddése sordn megjelend hatalmi
aszimmetridkat, amelyek torvényszertien az intézmények torténeti fejlédése sordn kialakul6
Lutfiiggdségre” (path dependence) és a nem szdndékolt hatdsok bekovetkezésére vezet vissza.
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2.1 Az intézmények és magatartisok kozotti kapcsolat
definiciéja

A tdrténeti institucionalizmus 4ltaldban a ,,szdmitds alap” (calculus) vagy ,kulturdlis” meg-
kozelitést hangoztatja. Habdr mindkér megkdzelités relevdns, a torténeti institucionalizmus
nem nyujt igazdn szofisztikdlt magyardzatot arra, miként befolydsoljak az intézmények az
egyéni és kollektiv magatartdsokat.

A racionalista institucionalizmus ezzel szemben éppen ezt a problémdt dllitja kzéppont-
ba. A haszonmaximalizdlds azonban csupdn az egyik, habar kétségkiviil meghatdrozé jelentd-
ségli motivacio, és az is kérdéses, hogy az érintett szereplék preferencidi vajon mdr ,ex-ante”
kialakultak-e, vagy pedig a politikai cselekvés folyamatdban nyerik el végsd tartalmukat.
A racionalista institucionalizmus hozzdadott értéke azonban vitathatatlan, mivel rdirdnyitot-
ta a figyelmet arra, hogy a politikai cselekvés a strukturdlis valtozok (formdlis intézmények,
gazdasdg, oktatds, j6léti rendszerek) magdban foglalja a bizonytalansdgi tényez8k kezelését,
a relevéns szerepl8k kozotti informdciddramlds és stratégiai interakeidk fontossagat a hatalmi
viszonyok és eredmények kialakuldsdban.

A szociolégiai institucionalizmus pedig azzal érvel, hogy még a leginkdbb inscrumentdli-
san gondolkodé szerepld stratégia valasztdsdt is befolydsolhatjak kultira-specifikus szempon-
tok, azaz lehetségesek olyan kiegészitd szempontok, amelyek figyelembevételével az intézmé-
nyi kérnyezet befolydsolhatja a kivalasztandé stratégidkat.

2.2 Az intézmények kialakuldsdnak és valtozasainak magyardzata

A raciondlis valasztds az intézmények létrejoteée a funkcidk és elényok oldaldrdl ragadja meg.
Ez kétségkiviil magyardzatot adhat arra, hogy egyes intézmények mikédése miért bizonyul
tartosnak, ugyanakkor a kialakuldst illetéen mdr jelentds mértékben megmutatkoznak a
megkozelités alkalmazhatésdgdnak korldtai.

A funkcionalista” néz8pont azt jelenti, hogy az intézmények kialakuldsa a [étezésiikbdl
fakadé hatdsokra vezethetd vissza. Azonban az intézmények édllandésdga nem azonos ere-
detiikkel, tovabbd az is tény, hogy a hatékony miikodés és a stabilitds kozote kordntsem
egymist feltételezd fogalmak. Mdsodsorban, az intézmények ,,cél-orientdlt” attittidje abbdl
az elbfeltevésbdl indul ki, hogy az érintett szereplék szdndékai és preferencidi egyértelmiiek,
felmérték a varhatd hatdsokat, valamint képesek ellenérzésiik alatt tartani a létrehozds és ma-
kodés folyamatait. Az érvelés azonban tdlsdgosan uniformizdle képet vetit elénk, nem veszi
figyelembe, hogy — kiilondsen a torténetileg jol bedgyazddott szereplék— motivacidi szdmos
egyéb forrdsbdl tépldlkozhatnak, amelyek koziil csupdn egyik — habar kétségkiviil rendkiviil
fontos — elem a racionalitds és a célorientalt szemléletmaéd.

Végiil pedig a racionalista institicionalizmus ,,6nkéntes” karaktere az intézmények lécre-
hozésdt egy ,kvédzi-szerz6dés”-nek tekinti, amit relative egyenld és fliggetlen szereplék szabad
akaratukbdl kotnek. Azonban ez a megkozelités aldbecsiili a szereplSk kozdtti egyenlStlen
hatalmi erdviszonyok jelentdségét, ami ellentétes a racionalista attitlid egyensilyra torekvd
természetével (,Nash-egyensily”). Igy aligha magyarizhat6, hogy a szereplék miért adjdk be-
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leegyezésiiket barmilyen, a [étez8 intézményrendszert érintd vdtozdshoz. Mindent dsszevéve,
a racionalista institiicionalizmus magyardzé ereje csupdn bizonyos esetekben alkalmazhatd,
ugyanakkor felhivja a figyelmet arra, hogy stratégiai jelentdségli célok eléréséhez nélkiilézhe-
tetlen a szerepl8k kozotti konszenzus, az intézményi vdltozdsokhoz pedig a hasonlé dlldspont
kialakit4sa.

A tdrténeti és a szocioldgiai institucionalizmus egyardnt abbdl indul ki, hogy a kezdemé-
nyezések és valtozdsok eleve egy intézményekkel b8ségesen elldtott kornyezetben torténnek.
A szocioldgiai institdcionalizmus eléfeltevése szerint egy 4j intézmény létrehozdsa nem jelent
mdst, mint hogy az érintett szereplék ,kolesonvesznek” létezd intézményi mincdkat, a kor-
nyezet pedig viltozatos eszkdzokkel meghatdrozza az intézmények létrehozdsdnak médjdt és
hatékorét. Ezzel magyardzhatéva vélik, hogy mikor, miért és melyik intézményi modell keriilt
dtvételre, fontos szempontként jelentkezik az interpretdcié képessége, tovdbbd a tdrsadalmi
legitimdcié megszerzésének lehetséges formdi és eszkdzei. A szocioldgiai institiicionalizmus
arra is vélaszt tud adni, hogy bizonyos tdrsadalmi és politikai intézmények hatékonysdga mi-
ért tér el jelentds mértékben egymdstdl. Azonban a szocioldgiai institicionalizmus figyelmen
kiviil hagyja, hogy az intézmények létrehozdsa vagy megvéltoztatdsa hatalmi versengést indit
el az eltérd érdekd szereplSk kozott, amelynek dinamikdja médosithatja és egytrral eszkoz-
ként hasznosithatja a kulturdlis attitiidok, szerepfelfogdsok és szimbélumok szocializdcids
funkcidit.

A torténeti institicionalizmus szintén az intézmények bdségét és a benniik mér kialakult,
aszimmetrikus hatalmi viszonyokat veszi alapul. Ebbdl az kovetkezik, hogy az intézményi
valtozdsok logikdja alapvet8en hatalmi természetd, amelyet alapvet8en a létezd intézmények
jelent8sége, mds szdval az ,Utlliggbség” hatdroz meg.

Habiér a neo-institdcionalizmus hdrom irdnyzata szimos ponton kiegésziti egymdst, meg-
lehet8sen eltéréen ldtnak olyan alapvetd kérdéseket, miszerint az egyes szerepl8k identitd-
sa az intézmények rendszerétd] fiiggetleniil is 1étezik, avagy jogos-e az az eléfeltevés, hogy
raciondlis vagy stratégiai cselekvések kulturdlis tényezdk kozvetitésével valésulhatnak meg.
Mind a ,szdmitdsos”, mind pedig a ,kulturdlis” megkozelités azzal érvel, hogy az intézmé-
nyek azzal képesek befolydsolni a cselekvéseket és magatartdsokat, hogy strukturdljik a tobbi
szerepld lehetséges magatartdsdval kapcsolatos vdrakozdsokat. Ezeket a vdrakozdsokat vagy
az befolydsolja, hogy mi valdsithaté meg, illeteve mi felel meg a tbbi szerepld szdmidra.
Hasonléképpen, a ,kulturdlis” és ,szdmitdsos” megkozelitések egyardnt elismerik, hogy a
magatatartdsok alapvet8en cél-orientdltak és stratégiaiak, azonban a stratégiai szereplSk szi-
mdra adott vélasztdsi lehetdségeket a kulttra-specifikus ,megfeleléség logikdja” hatdrozza
meg. Egyes racionalista-institicionalista elemzések mar kész ényként szdmolnak a , kulcurs-
lis” tényezdkkel és ,,meggybzédésekkel”, melyeket magyardzé tényezdnek tekintenek a lehet-
séges cselekvési alternativik kozotti valaszeds tekintetében. A torténeti institiicioanalizmus
szdmos érve ugyanakkor lefordithaték a raciondlis valasztds nyelvére. Az Gj intézmények
létrehozdsdt az érintett torténeti szereplék a raciondlis valasztds alapjdn felfogott olyan cél-
eszkoz reldcidban tartjdk fontosnak, de olyan alternativdk bdzisin, amelyek a szocioldgiai
institdcionalizmus segitségével valnak érchetdvé. Stratégiai vélaszok a konkrée intézményi
kornyezetre olyan elméleteket és jé gyakorlatokat hozhatnak létre, amelyek az intézményi
reformok bevezetését kdvetden is fennmaradnak.
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3. A tobbszintii kormdnyzas korszakai és tipusai

A tobbszintli kormdnyzds (multi-level governance, MLG) fogalmdra az egyre jelentSseb-
bé vilé eurdpai regiondlis politika EU regiondlis politikdjdnak 6sszeftiggésében figyeltek fel
a kuratdk. Miikodésével kapcsolatban a nemzetkdzi irodalom négy egymdsba kapcsolddé
aspektust emel ki. Ide tartozik a nem-dllami szereplék erdteljesebb, intézményesitett part-
nerségi kapcsolatokon alapulé bevondsa a dontéshozatali folyamatokba, a ddntéshozatali
szintek szdmdnak és hatdskoreinek bdvitése és egytttal vertikdlis és horizontdlis integraldsa,
a véltozatos tematikdju kdzpolitikai hdlézatok (policy network) jelentdségének felismerése,
végiil pedig a részvételi demokricia alapértékeinek és gyakorlaténak érvényesiilése (Bache
and Flinders, 2004; Conzelmann and Smith, 2008; Enderlein, Walti and Ziirn, 2010).

Az 1990-es évek mdsodik felében kibontakozott MLG-kutatdsok elsé generdcidja a terii-
leti kozépszintek szerepének feléreékel8dést (,szubnaciondlis mobilizdci6”) 4llitotta a kozép-
pontba. Arra kerestek vélaszt, hogy a régiék milyen kiilsd és belsd, intézményes és informalis
csatorndkon keresztiil tudjék alkotmdnyos pozicidikat és érdekeiket képviselni a ,hazai”, és
az ,eurdpai” belpolitikdban. Mdsrészt azt vizsgaltdk, hogy az EU regionilis politikdja milyen
mértékben és milyen feltételrendszer mellett képes dszednozni a decentralizdcior, kiilonds te-
kintettel az 4j tagdllamok csatlakozdsi folyamatdt meghatdrozé kritériumokra és elvdrdsokra.

A ,Régi6k Eurdpdja” redlpolitikai lehetdségének elhalkuldsa, valamint a regiondlis politi-
kéban végbement bizonyos foku ,renacionalizdcié” kovetkeztében a teriileti dimenzié az Gj
évezred elsé éveiben némiképpen visszaszorult. Ezzel egyidejlileg azonban fokozatosan kibon-
takozott az MLG-kutatdsok mdsodik generdcidja, amelyben a meghatdrozé szerepet egyrészt
az EU kozpolitikai rendszerének kevésbé hierarchikusan szervezett, sokkal inkdbb halézatos,
onkéntes szabélyoz6 eszkozokon alapulé miikédést strukedrdi (,governance turn”), mds-
részt a hatékonysdg és a demokricia kérdéskore (,normative turn”) alkotja. Az els§ esetben
a hangsuly arra irdnyul, hogy a hagyomdnyos kézosségi médszerek (community method) és
a ,kemény” jog alkalmazdsa sordn felmeriilé hatékonysdgi és legitimdcids deficitek miképpen
csokkenthet8k a szerepét hangsilyozé ,4j kormdnyzdsi méd” (new mode of governance,
NMG) eszkozrendszerének (,puha jog”, onkéntes egytitemikodési és szabdlyozdsi formak,
kozpolitikai hdlézatok, nyitott koordindci6) alkalmazdsival. A mdsodik kérdéskor pedig
a szakirodalomban ,fausti ajdnlac”-nak nevezett problémakért 4llitja kozéppontba, neveze-
tesen azt a dilemmdt, hogy az MLG tengelyében 4ll6 hatékonyabb miikodés és koordindcids
kotelezettség érdekében helyettesithetSk vagy kivélthatok-e a demokratikus felhatalmazds és
legitimdcié hagyomdnyos eszkozei.

Napjainkban az MLG-kutatdsok legtjabb, harmadik generdcidja kezd kibontakozni, ami
egytttal a jelen kutatdsi program elméleti és mddszertani keretét is alkotja. A kiindulépontot
az jelent, hogy az MLG a ,;jé eurdpai kormanyzds” egyik pilléreként az EU alapvetd poli-
tikai céljait szolgdlja, azonban nem jogi eszkdz, hanem rugalmasan értelmezhetd ,,cselekvé-
si tervrajz”’, ami a hatékonysdgi és részvételi elemek erésitésével a hagyomdnyos ,kdzosségi
modszer” széleskort, kiegyensilyozott partnerségen alapulé kiegészitdje. Az MLG koncep-
ciéjdnak megujitdsdt a kordbban kialakult értelmezési keretek egységes és egyben kiterjedt
alkalmazdsa jelenti. Egyrészt fokozatosan megsziinik az MLG és az NGM mukddésének egy-
miéstdl elkiiloniile ércelmezése, mésrészt ebben az dtfogdbb értelemben az MLG egyre fonto-
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sabb szerepet jdtszik az EU intézményi reformjdban, benne a kormédnyzati csdesintézmények
megtervezésében, a demokratizdlds elmélyitése sordn, valamint kozpolitikai és kiilkapcsolati
stratégidinak megujitdsaban.

Abban tobbnyire egyetértés mutatkozik, hogy sziikség van a nem-kormdnyzati szerepl6k
erdteljesebb, intézményesitett partnerségi kapcsolatokon alapulé bevondsira a dontéshoza-
tali folyamatokba, a szintekbe szervez8d8 kozigazgatisi és fejlesztéspolitikai hatdskoreinek
bévitésére, miikodésiik vertikdlis és horizontdlis dimenzidinak integraldsdra. Elcérd vélemé-
nyek alakultak ki azonban a ,f5ldrajzi terek” és a ,,funkciondlis terek” viszonyrendszerével
kapcsolatban, miutdn az utébbi olyan szerepl8k kdlcsonds fliiggdségére és kapcsolataira épiil
— példdul az tizleti szféra vagy a civil szektor esetében —, amelyek cselekvési hatokore kor-
mdnyzdsi, nem feltédeniil esik egybe a f6ldrajzilag koriilirhaté hatdrokkal. Mindez fogalmi
és mddszertani tekintetben azzal a veszéllyel is jérhat, hogy barmely komplex szervezddés
az MLG megnyilvanuldsaként irhaté le. Ezzel szemben szdmos empirikus elemzés tanu-
bizonysdga szerint a teriileti bedgyazottsdg és a foldrajzi kozelség lényeges katalizdtornak
tekinthetd az adott térség optimdlis ,intézményi slirliségének” kiépitése és megszervezddése
szempontjdbol.

A koncepcié gyakorlati alkalmazdsdhoz jé kiindulépontot jelent Hooghe és Marks tipolé-
gidja (2004), amely kiilonbséget tesz az MLG két tipusa kozott (Marks and Hooghe 2004).
Az els§ tipus (, Typel”) a foderdlis berendezkedés logikdjdt koveti a korldtozott szdmu, vi-
lagosan elkiilénithetd 4ltaldnos hatdskorokkel rendelkezd, hosszd tdvon is stabilan, lényeges
véltozdsok nélkiil mikodd hatalommegosztds alapjan. Ez a modell hdrom, egymdsba kap-
csolédé ,partnerségi hdromszdggel” is jellemezhetd, ahol az els§ az EU, a nemzetdllam és a
régid, a masodik a kdézponti kormdnyzat és a tdrsadalmi, teriileti szerepl8k kapcsolatdra utal,
mig a harmadik a regiondlis kormdnyzds belsé és kiilsd, vertikalis és horizontélis kormdny-
zatl szintek dllnak. A mdsodik tipus (,Type2”) ezzel szemben olyan komplex, rugalmasan
miikodd, feladat specifikus kormdnyzdsi rendszert alkot, amely viszonylag nagyszémua don-
téshozatali szint, tovdbbd az egymadst 4tfedd, a véltozé igényekhez alkalmazkodé hatdskorok
miikodésére épiil. Ebben a tipusban a feladatok és hatdskorok megosztdsa kevésbé dllando,
magdban hordozza a véltozds és az innovicié lehetdségét, figyelem kozéppontjdban a foldraj-
zilag koriilhatdrolhaté térségekkel szemben a funkcionilis terek, rugalmasan miksdé kézpo-
litikai hdlézatok kialakitdsa, specidlis kozpolitikai problémék megolddsa keriil.

Altalanos hataskérok Specifikus hataskorok

Egymastdl elkiiloniilt szintek Egymast atfedd szintek

A hataskorrel biré szintek korlatozott szama A hataskorrel biré szintek korlatlan szama
Rendszerbe foglalt miikodési keretek Rugalmasan valtozé miikodési keretek

3. szdmil tdbldzat: A tobbszintli kormanyzds tipusai
Forrds: Marks and Hooghe, 2004: 17.
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Andreas Faludi, az eurdpai teriiletpolitika neves kutatdja az unids kontextusba helyezett
MLG megtjitdsdt négy forgatokonyv mentén képzeli el (Faludy and Peyrony, 2011). Az ,an-
golszdsz forgatokonyv” a gyenge Typel és a gyenge Type2 kombindcidjara épiil, ami tipikusan
kormanykozi megkozelités, a timogatdsok renacionalizdciéja mellett a kézponti kormdnyok
befolyasdnak tovabbi erésddését jelentené. A ,Saint-Simon-forgatdkonyv” az erés Type2 és a
gyenge Typel egytittélését veszi alapul, ami kohézids politika visszaszoruldsdval egyidejiileg a
szekeoridlis politikdk meger8sodését jelentené. A ,rajnai szcendrié” az erds Typel és a gyenge
Type2 kett8sségére épit. Az dtfogébb értelemben vett teriiletpolitika, és benne a teriileti
kohézié koncepcidja meghatdrozd, azonban az eurdpai versenyképességet erdsitd szekroridlis
politikdk hattérbe szorulnak. Végiil, az idedlisnak tekintett ,unids forgatékonyv” a Type 1
és a Type 2 er8sségeinek vegyitésér tlizi ki célul, ahol a kormdnyok mellett meghatdrozé
a teriileti szerepl8k befolydsa, ugyanakkor minden régié egyiittmiikodik a szomszédjdval.
A kormdnyzati és kozigazgatdsi szinteket sszekapesold vertikalis kapcesolatrendszerek mel-
lett egyre nagyobb szerepet kap a horizontilis dimenzié, ami a szektorok és térsége kozot-
ti egytictmiikodések mellett valdjéban a tdbb-csatornds partnerségek széles skaldjéc foglalja
magdba, beleértve az ,eurdpai térbe”, (European Space) a transznaciondlis és interregiondlis
halézatokba valé intenziv bekapcsolédds kiilonboz8 formadic is.

A fenti tipolégidk jol alkalmazhatdk a 2013 utdni kohézids politika mikdésének
leirdsdra. Az EU viltozatdanul fontosnak tartja az MLG elveit és gyakorlatdt, de jol érzékel-
het8, hogy a 2014-2020 kozotti programiddszakban egyrészt a kozponti kormdnyok és az
dllamigazgatds szerepe felértékelédik a timogatdsok koncentrdlt, a kordbbiakhoz képest jéval
szigorubb feltételek mellett torténd végrehajtdsa sordn, mdsrészt a versenyképességi tényezdk
szempontjabol kiemelked$ jelentdséget tulajdonit a régidk helyi adottsdgaiban, a teriileti t6-
kékben rejlé elényok feltdrdsdnak és kiakndzdsinak. A kihivés nyilvdnvalé az MLG szdmdra,
dm ma még erbsen kérdésesnek tlinik, hogyan tud megfelelni az integréle megkozelités és a
decentralizdci6 egyidejli kovetelményének?

3.1 A t6bbszintii kormanyzds és a kozpolitikai hdlézatok

A 8bbszinti és sokszereplés kormdnyzds rendszerében valtozatos, formalis és informalis
kapcsolat-és viszonyrendszerek alakulnak ki, amelyek meghatdrozé — de nem kizérélagos
— szerepet toltenek be a kozpolitikai halézatok, mint a koz- és magdnszféra kozds, partner-
ségi alapon szervezdd§ egyiittmiikodései. Kialakuldsdban fontos szerepet jdtszottak az NPM
és dltaldban a neoliberdlis 4llam 4ltal bevezetett gazdasdgszervezési, tarsadalomirdnyitdsi és
kozszolgdltatds-elldtasi reformok (privatizdcid, kiszerzédés, koz-magin fejlesztési megalla-
poddsok és szervezetek, feladat-elldcdsi megdllapoddsok). A ,halézatosodds” azonban ennél
joval messzebbre mutaté jelenség, miutdn alig van olyan tédrsadalmi jelenség vagy alrendszer,
amelyre az elmult évtizedekre ez a fajra megkozelités ne terjedt volna ki, amit az is mutat,
hogy hatésa Gjabban mdr a természettudomdnyok egyes teriiletein is érzékelhetd.

A hilézati kormdnyzds (network governance) ebbdl a szempontbdl alternativét llitote a
tdrsadalomirdnyitds és szabdlyozds piacelvli és hierarchikus-dllami mechanizmusaival szem-
ben, amelyek egyiittesen jelen vannak a hagyomdnyos értelemben vett kormdnyzati miiko-
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dés teriiletén. A kozpolitikai hdlézatok (policy network) kialakuldsdnak és miikodésének
logikdja arra épiil, hogy a tdrsadalmi viszonyok komplexitisa mellett hdlézat résztvevdi
egymdstodl kélesdnosen fliggd kapesolatban (interdependencia) 4llnak, mivel céljaik meg-
valésitésa érdekében sziikségiik van egymds eréforrdsaira. Ennek a felismerésnek a bdzisdn a
résztvevlk kozds stratégidkat és cselekvési programokat kdvetnek, amelynek szabdlyait, belsd
normdit maguk alakitjik ki. A kélcsonés fligg8ség egymadsra hatdsokat (interakci6) valt ki az
érintettek kozote, ami létrehozza és fenntartja a hdlézac kialakuldsdhoz szitkséges kapesolati
mintdkat. Ez azonban megforditva is igaz: a gyakori interakciékbél fakadnak azok a tapasz-
talatok és tartds elkotelezddések, amelyek egy adott kozdsségen belil jelentds méreékben
hozzdjérulhatnak az interdependencidhoz vezet okok és kdvetkezmények azonositdsdhoz
(Rhodes, 1992, Silke and Kriesi, 2007, Gajduschek, 2009).

A motivdcié és a feltételrendszer meghatdrozé tényezdinek 4ttekintése utdn felmeriil a
kérdés, hogy mely szerepl8k és intézmények tekinthet8k a kozpolitikai hélézatok kezdemé-
nyezdinek illetve résztvevdinek.

Az els§ szintet az dllami vagy a sziikebb kormdnyzati szféra alkotja, mint kdzpont kor-
ményzat (az OECD terminolégia szerint: Centre of Government, COG), és annak mi-
niszteridlis szintje. A mdsodik szintbe tartoznak a szélesebb kormdanyzati vagy — bér en-
nek megitélése Nyugat-Eurdpdban is vitdk tdrgydt képezi — ,féldllami” szervezetek, mint
az orszdgos fBhatdsdgok és orszdgos hatdskorli szervek, ,tigynokségek” (quasi governmental
organizations, quango, agency, board). A harmadik szint a nonprofit vagy harmadik szektor
vildga (non-governmental organizations, NGO), de ide sorolhatjuk a funkciondlis érdek-
szervezeteket, koztestiileteket és a teriileti, telepiilési nkormdnyzatokat is. Végiil a negyedik
szinthez a civil tdrsadalom 6nszervez8dései, illetve telepiilési, egyesiileti és egyéb dnkéntes
szervezddések (civic associations, voluntary organizations) tartoznak. Itt meg kell jegyezni,
hogy az angolszész felfogds az dllam és tdrsadalom viszonyrendszerének legf8bb rendezd elvét
a koz-és magdnszféra elkiiloniilésében ldtja, ugyanakkor az egységesnek értelmezett magén-
szféra fogalmdba a méds-mds logika alapjdn m(ikodd tzleti és civil szférdt egyardnt beleérti.
Az lizleti szféra jelenléte ugyan nem vilaszthat6 el a kozpolitikai hélézatok mikodésétdl,
de — még akkor is, ha e tankdnyv szemléletmédja nem normativ, hanem deskriptiv — egyet
kell érteniink azokkal a szerz8kkel, akik az tizleti szféra bevondsdt a koziigyekbe legaldbbis
aggdlyosnak tartjak.
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Maganszféra hal6zatai Kozszféra halézatai
. Tudastartalmak és innovativ A kozpolitikak mikodtetése soran
Fokusz i . . L
megoldasok cseréje kialakult fiiggd viszonyok
e e Lazabb egylittm(ikodések, a szereplék | Erés kolcsonos fiiggdség a szereplék
Kolcsonos S - .. .
flioodss elvben felcserélhetdk kozott, amelyek tobbnyire nem
U
. felcserélhetsk
Tudastartalmak és eréforrasok cseréje, | Ko6zos tarsadalmi, politikai és
A kapcsolatok 1 ., L . - .
ellege szerz8désben rogzitett kapcsolatok kozigazgatasi problémak egyiittes
jefiee megoldasa
Tulajdonjogok birtoklasa és a Tarsadalmi értékek és a
A konfliktusok idoniog , e o ,
ellege megszerzett jovedelmek elosztasa munkamegosztas koltségei mentén
e mentén
Fogyasztok, illetve passziv kliensek Polgarok, jelentés mértékben aktiv
Polgarok/ 4 P .. g’ . : il .
. kozéleti szerepvallalassal (partok,
Fogyasztok ,
érdekesoportok)
Piaci nyomas (globalis verseny), az Az egyre komplexebbé valo tarsadalmi
Kontextus alapvetd és specifikus tevékenységek problémak altal kivaltott nyomas és a
integralasa politika vilaganak kiszamithatatlansaga

4. szdmil tdbldzar: A magin- és kozszféra hdldzatai

Forrds: Klijn 2003: 31

Az alkalmazott tipolégidk a halézatok tipusait kiilonboz6 dimenzidk mentén kiilonitik el.
Vannak, amelyek az intézményesiiltség szintgjét (stabil vagy torékeny), a kozpolitikdk kiter-
jedtségét (szektordlis vagy multiszektordlis), a résztvev8k szdmdt, mdsok a részvevdk tipusdt
és szamdt, a hdlézatok funkcidit, valamint a résztvev8k kozott érvényesiild hatalmi erdviszo-
nyok alakuldsdt tartjédk meghatdrozénak. A kozpolitikai hdlézatok leirdsdnak modszertani-
ban azonban — kétségkiviil leginkdbb fogalmi kériilirdsként — Rod Rhodes modellje tlinik a
legszilardabb alapvetésnek.

A modell hdrom kulcsfontossdgt valtozé alapjdn hatdrozza meg az adott kozpolitikai
szektorban érvényesiilé halézat tipusdt: a hdlézat tagsdganak stabilitdsa; a kornyezethez valé
viszony inkluziv vagy exkluziv jellege, az eréforrdsokedl (pénziigyi, informdcids, politikai
szervezeti, alkotmdnyos-jogi) valé fiiggdség eréssége.
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A kozpolitikai hal6zat tipusa Jellemzé6i

Kozpolitikai kozosség Stabilitas, erésen integralt szervezet, vertikalis
flggdség, korlatozott részvétel, funkcionalis
érdekek

Szakmai halézatok Stabilitas, korlatozott részvétel, vertikalis

fliggdség, kismértékl horizontalis tagolodas

Kormanykozi halézatok Meghatarozott részvételi formak, korlatozott
vertikalis fliggdség, széleskori horizontalis
tagolodas

Termeldk és el&allitok halozatai Cserél6dd tagsag, korlatozott vertikalis fliggéség

Ugyek halézatai Nagyszamu, egymashoz lazan kotédo résztvevd,

korlatozott vertikalis fliggség

5. szdmii tdblazat: Rod Rhodes modellje
Forrds: Rhodes and Marsh 1992: 183

Rhodes tehdt a gytjeéfogalomként haszndle kdzpolitikai halézat fogalmdnak 6t altipusdt
kiilsnbozteti meg, amelynek két végpontjdt az er8sen integrélt kdzpolitikai kozosségek (pél-
ddul a gybgyszeripar és az agrdrium) és a lazdbb kot8désekre épiild tigyek halézatai (mint
példdul a kornyezetvédelem teriiletén) alkotjék, mig a kozottiik 1évé harom csoport specifi-
kus szakmai, kormdnyzati vagy gazdasdgi érdekek alapjén szervezédik. A kozpolitikai hdléza-
tok belsd struktdrdja szintén fiiggetlen valtozénak tekinthetd, ami erételjesen meghatdrozza
az erdforrdsok kihaszndldsdt, ezdleal pedig az adott kozpolitika mikodésére gyakorolt hatds
eredményességét. Ennek megfeleléen a kdzpolitikai kozosségek az tigyek hélézataihoz képest
jelent8sebb kapacitdsokkal rendelkeznek a napirend irdnyitdsa vagy ellendrzése érdekében.
A kozpolitikai kozdsségek gyakran egymdssal vagy az el8z8 fejezetben mér emlitett tandcsadd
koaliciokkal versengenek a kozpolitikai valtozdsok elérése érdekében (példdul kornyezetvéde-
lem vagy ipari érdekek), de ugyanazon okokbdl szovetségre is [éphetnek egymassal.

Hangsulyozni kell, hogy a fenti modellek csakis rugalmasan és adaptiv médon alkalmaz-
hat6k, mivel az egyes kozpolitikik megkozelitése, jogi és intézményi kdrnyezet orszdgonként
jelentds eltéréseket mutat. Mds széval nincs egységes értelmezési keret, ezzel szemben szdmos
tényez8 komplex dsszekapesoldsa révén lehet csupdn leirni és megérteni a kdzpolitikai halo-
zatok tipusait. Az viszont kétségtelen, hogy a kdzpolitikai hdlézatok mikodése, kiilonosen a
halézaton beliili hatalommegosztds mértéke és az interakcidk tipusai er8teljesen befolydsol-
hatjak a kozpolitikai valtozdsok dinamikdjdc és eredményeit.

Végiil, de nem utolsésorban, a hdlézatok miikodésének eldnyeinek és hdtrdnyainak ér-
tékelésekor mindenekel8tt azt kell mérlegre tenni, hogy eredményesebbé, hatékonyabbd és
hatdsosabb4 vélik-e a kdzpolitikai azéltal, hogy egy széttagolt hdlézat keretében zajlik?

Az el8nyok kozote els6ként azt emelhetjiik ki, hogy a hédlézatok olyan keretfeltételeket
(»opportunity structure”) biztositanak az érintettek szdmdra, amelyek az eréforrdsok és in-
formiécidk osszeaddddsa, az integrilt szemléletmdd, valamint a kapesolati- és egyéb presztizs-
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t8kék mobilizdldsa révén jobb mindségli, a végrehajtds szempontjébol pedig elfogadottabb
dontéseket eredményezhetnek. A bonyolult egyeztetési szitudcidk tranzakcids koltségei is
csokkenthet8k az 6nkéntességre alapozott kozos tudds, tapasztalat és bizalom forrdsainak
kihaszndldsdval. A hédlézatok mikodése ellenstlyozhatja a politika makro-szintjén kialakult
hatalmi aszimmetridkat azzal, hogy a formdlis politikai terek mellett a befolyds-érvényesités
kiegészit csatorndit hozzdk létre.

Mindez természetesen nem jelenti azt, hogy a kozpolitikai hdlézatok mikodésével vég-
érvényesen megoldédnak a politikacsindlds dtldthatésdgdval, legitimdcidjdval és hatékony-
sdgdval Osszefiiggd dilemmdak. Az egyéni hasznok maximalizdldsira irdnyulé torekvések
feliilirhatjdk a kozérdek szempontjait, a hdlézaton beliili eréforrdsok eredendd kiilsnbségei
egyenltlen erdviszonyokat hozhatnak létre, amelyben az adott kdzpolitika szempontjabdl
egyébként relevins szereplék marginalizdlédnak vagy kiszorulnak. A hédlézaton beliil nem
zdrhaté ki a potyautas-magatartds, vagy éppen a tdlzott és parttalan aktivitds, a szerepek és
hatdskorok homalyossdga miatt valik a dontéshozatal lasstivd és nehézkessé és dtldthatatlan-
nd, mikdzben egyes részevevSk felhatalmazdsdnak tisztdzatlansdga miatt a demokratikus defi-
cit problémdja is felmeriilhet. Ennek kovetkeztében a kozpolitikai hdlézatok nem helyettesi-
81, hanem kiegészitdi a formdlis-jogi mechanizmusoknak, szerepiik nem a tulajdonképpeni
dontéshozatalban, hanem az eldkészités szakaszdban lehet meghatdrozé.

4. A kormdnyzis-koncepcié j formadi:
a koordinicié kihivasa

A kormdnyzis koncepcidjdval szemben megfogalmazédé kritikédk bdzisin tobb alternativa
is megfogalmazédott. Az egyik legmarkdnsabb irdnyvonal szerint az NPM 4dleal kialakitote
gyakorlatban kiemelkedd szerepet jatszé dezintegriciéval és a szervezeti egységek ,ligynoko-
s6désével” (agencyfication) szemben vissza kell dllitani a kozintézményeknek az integricio és
koordindcié valtozatos formdira épiild miikodését.?

Egyrészt az ,ligynokdsodés” eredményeként kialakult fragmentdciéval szemben megndte
az igény a horizontdlis integrdci6 és koordindcié partnerség és hdlézat-alapi formdi irdnt.
Misrészt a politikai szféra részérdl is megndte az igény arra, hogy megerdsitsék az NPM gya-
korlatdban meggyengiilt hierarchikus politikai ellendrzést (Gregory 2003).

2 A fragmentilédds kiilsnssen az Egyesiilt Kirdlysdgban és Uj-Zélandon vilt szembetiinévé. Az ,iigynok-
ség”-tipusti dllamigazgatdsi szervek fogalmdrdl és hazai miikodésérdl magyar nyelven 1. HayNaL 2011.
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Az NPM utdni reformok (,post-NPM reforms”) kozos vondsa, hogy megvaldsitdsuk egy
holisztikus stratégia keretében torténik, amit a szakirodalom dltaldban a ,kapcsolt kormdny-
zat” fogalmdval (joint-up-government, JUG vagy whole-of-government, WOG) illet.?

A reformok az 1990-es évek végén bontakozta ki Ausztrélidban, Kanaddban, Uj—Zélan—
don és az Egyesiilt Kirdlysdgban. A kivélté okok koziil mindenekel8ct az NPM miikodésének
szervezeti kereteit megalapozé ,strukturdlis devolicié™val kapcsolatos kritikdkat kell meg-
emliteni, amelyek problematikusnak {télték a politikai vezetés befolydsdnak csokkenését az
irdnyitds és az ellendrzés terén, aggaszténak nevezték az elszimoltathatdsdg és feleldsségvilla-
lds elhomélyosuldsdt, a feleldsség-dthdrits (,blame game”) véltozatos formdinak megjelené-
sét. Mds széval a politikai vezetés er8s demokratikus felhatalmazdsa megmaradt, de a , kitire-
sités” (hollowing out) kdvetkeztében csdkkend kormdnyzati kapacitdsokkal és képességekkel
rendelkezett ahhoz, hogy megfeleljen a novekvd tirsadalmi elvdrdsoknak.

A misodik ok az NPM miikodése eredményeként el8dlle ,,pilléresedés”, mds széval az ,egy-
funkci6s” intézményei a teljesitmény menedzsment jegyében kizdrélag a sajdt feladataikra kon-
centraltak (Pollict 2003, Gregory 2006, Hajnal 2009). Ez a ,szemellenzds” hozzddllds nem
vett tudomdst a horizontdlis koordindcié sziikségességérdl, kizdrélag a vertikélis kapcsolatokra
épitett, amelynek eredménye nem is lehetett mds, mint egy fragmentdlt intézményi struktira.

A harmadik ok a , félelem-faktor”, ami dltaldnossdgban a globdlis pénziigyi vdlsdg, a kiils§
biztonsdg kihivésai, a terrorfenyegetés, a természeti katasztréfak egyre gyakoribb bekovetke-
zése miatt generdlt jelentds véltozdsokat a kdzszekor miikodésében.

Végiil, a negyedik ok arra vezethetd vissza, hogy az NPM az Gjabb értékelések szerint
valéjdban nem véltotta be a hozzd flizétt reményeket. Makro-szinten az NPM gyakorlatdt
bevezetd orszdgok semmivel sem mutatnak fel jobb teljesitményt a kozigazgatds miikodésé-
ben és a kdzszolgdltatdsok elldtdsaban, mint azok, ahol az NPM bevezetése jéval szerényebb
mértékben tortént meg. Mikro-szinten sem egyértelmd, hogy az alkalmazott médszerek és
technikdk hatékonyabb és olcsébb mikodést eredményeztek volna, mivel a kdtelezd tende-
reztetéssel a tranzakcids koltségek megndvekedése dllithaté szembe. A kritikdk azt is kieme-
lik, hogy 4ltaldnossigban a j6 kormdnyzds koncepcidja lesziikiilt az NPM dltal favorizélt
hatékonysdg-tényezd idealizdldsira, ami nemcsak a szolgdltatds elldtds min8ségét rontotra le,
de a piaci mechanizmusok és a ,,fogyaszt6i” szemlélet révén névelte a trsadalmi egyenl8tlen-
ségeket és relativizdlea a tdrsadali igazsigossdgot (Frivaldszky 2013: 28).

A fogalom tartalma és haszndlata azonban kordntsem letisztult és koherens: leginkdbb
olyan esernydfogalomnak tekinthetd, amely a megerésitett koordindcié szorgalmazdsgval
kivén valaszt adni a kdzszektorban kialakult fragmentdcié okozta problémdkra. A ,kapcsolt
kormdnyzat” szélesebb értelemben kormdnyzati cselekvések vertikdlis és horizontdlis koordi-
ndcidjdt jelenti, de haszndlata kiterjedt kdzigazgatds 4j, az NPM kritikai megkozelitésén ala-

3 A két terminoldgia lényegében ugyanarra a jelenségre utal. A joined-up-govenment (JUG) elnevezés
az Egyesiilt Kirdlysigban, a whole-of-government (WOG) pedig Ausztrélidban vélt 4ltalinossd. A JUG
értelmezési kerete azonban szlikebb, a kozpolitikai integriciot fogja 4t, mig a WOG a kormdnyzati
cselekvések stratégiai szemléletl 8sszehangoldst és megvaldsitdsit fejezi ki. Emellett Kanaddban a ho-
rizontlis, (kéz)menedzsment alapti kormanyzat (horizontal management/government), Uj-Zélandon
pedig az intergdlt kormdnyzat (integrated government) fogalmak valtak 4ltaldnossd.
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puld reformedrekvéseire valamint egyes kozpolitikdk miikodeetésének 4j formdira (példdul a
szocidlpolitikdban kibontakozé interprofessziondlis egytittmikddések).

A kapcsolt kormédnyzat” fogalmi keretei kordntsem tekinthet8k Gjnak, valéjdban 4j cim-
kékkel ldtjdk el a kozigazgatds-tudomdnyban régéta ismert koordindcié doktrindjit (Ling
2002, Christensen and Lagreid 2007). Ugyanakkor a szervezeti hatdskéroket és kozpoli-
tikdkat integrdlé politika-csindlds (policy-making) és szolgaltatds-elldtds kiindulépontja és
szervezeti formdi kéeségkiviil ellentmondanak az NPM gyakorlatdnak.

A horizontélis dimenzié tipikusan olyan komplex és egymdstdl fiiggd kozpolitikai terii-
leteket érint, amelyek mikddtetése 4clépi a hagyomdnyos szervezeti hatdrokat és hatdskors-
ket, megolddsukra nem, vagy csak alacsony hatékonysdggal alkalmazhatdk a hierarchikus
és biirokratikus megolddsok. Ezeket a szakirodalom gyakran ,komisz” vagy ,rosszindulacd”
tigyeknek (wicked issues) nevezi, amelyek hosszi tdvon fenndllnak, és jelentds erdéforrdsok
mozgdsitdsdval se oldhaték meg, mivel gyakran még a konkrée kivélté okok és a vérhaté ha-
tdsok sem térképezheték fel (példdul a klimavdltozds, bevandorlds, hosszi tdvi munkanélkii-
liség és tartds elszegényedés). Ezek a problémék fokozatosan dthatjdk a nagy alrendszerekert,
kezelésiik holisztikus, stratégiai gondolkoddst, valamint kézpolitikdkon és szakmateriilete-
ken 4tnydld kezdeményezéseket igényel. A, kapcsolt kormdnyzds” tehdt nem csupédn szer-
vezeti formdkban és cselekvésekben jut kifejezésre, hanem a kozszektor stratégiai szemléletd
dinamiz4ldsat (strategic enabler) is magéban foglalja.

A horizontélis és integrdlt megkozelitést igényld tigyekhez sorolhatdk az aldbbi kozpoli-
tikdk: nemzetbiztonsdg, népesedés, tudomdny, oktatds, kdrnyezeti fenntarthatdsdg, energia,
teriilet-és vidékfejlesztés, szllitmdnyozds, csalddpolitika, valamint az egyablakos (,,one-stop-
shop”) tigyintézés.

A kapcsolt kormédnyzat” koordindcids formdi a kiils6/belsd, valamint a vertikdlis/hori-
zontdlis dimenzié mentén alakulta ki. Megvalésulhat kormdnyzati szinteken beliil, de be-
kapcsolhat az egytittm{ikodésekbe kormdnyzaton kiviili szerepléket is. A koordindcié verti-
kalis dimenzi6ja hierarchikus, mig a horizontélis inkdbb halézati jellegt.

Horizontalis koordinacio Vertikalis koordinacio

Belsé koordinacio Kormanyzaton belili koordi- Kormanyzati szintek kozotti
nacioé a minisztériumok, allam- | koordinacié

igazgatasi ligynokségek és a
kozpolitikai szektorok kozott

Kilsé koordinacio Koordinacio a kozponti Koordinacio
kormanyzat, valamint a civil a) a nemzetkozi a szerveze-
tarsadalom és a maganszektor tekkel
szervezetei, valamint az érdek- | b) helyi és terlileti onkormany-
szervezetek kozott zatokkal

6. szdmii tdbldzat: A koordindcié dimenzidi és formdi
Forrds: Christensen and Lagreid 2007: 12
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Egy mdsik megkdzelités szerint a , kapcsolt kormdnyzds” négy formdja kiilonboztethetd meg:

1. Integralt szolgaltatds elldtds, ami dltaldnossdgban az egyablakos tigyintézés kiilonbo-
z6 formdiban valésul meg.*

2. Koordindcié, kooperdci6 és egytittmiikddés. A koordindcié lényege a megosztott
feladatelldtds, hagyomdnyos formdi a tdrcakozi bizottsdgok, valamint a pénziigyi és
a humdnpolitikai ellendrzés. A kooperdcié er8sebben intézményesiilt, kozos eréfor-
rasokat haszndlé komplex tevékenység, mig az egylitemikodés az el8bbick bdzisin
mdr a kozos feleldsségvdllaldst és elszdmoltathatésdgot is magdban foglalja.

3. Integralt kormdnyzds. A politikai irdnyitds és ellenbrzés meger8sodése, a miniszté-
riumok hatdskorének megnovelése mellett meghatdrozévd vilik a horizontdlis di-
menzi6. Ennek jegyében Ausztrdlidban és Uj-Zélandon tj, koordindcids szervezeti
egységek, mint példdul Gj kabinet bizottsdgok, tdrcakozi és kormdnyzati tigynoksé-
gek kozocd formalis egyticemkodések, kormanykozi tandesok, ,szuper-hélézatok”,
munkacsoportok jottek létre a kdzponti struktdrdkon beliil. Norvégidban egyenesen
koordindcis minisztert neveztek ki a miniszterelnoki hivatalon beliil.

4. Tamogaté szervezeti kultdra. A ,kapcsolt kormdnyzat” mikédésében az egyik leg-
nagyobb kihivést az interprofessziondlis szervezeti kulttra kialakitésa jelend. A ko-
zosen vallott értékek, csapatépités, bizalom, 6nképzés dtfogbéan egy kozos etika és
koheziv kulttra létrehozdsdt, ennek bédzisdn pedig a kdzjo és a kozszolgdlatisdg meg-
er8sitését célozza. A napi miikodés sordn pedig segit a kiilonboz8 szakmateriiletek
kozotti szinergidk kibontakoztatdsaban, valamint az esetleges intézményi ,,vété-pon-
tok” semlegesitésében.

A témiéban kibontakozé kutatdsok lényegében egybehangzéan dllitjdk, hogy az NPM
utdni reformok val6jéban az NPM gyakorlatédban megval6sulé a tdlburjanzé szervezetalaki-
tésra és az ebbdl kdvetkezd intézményi fragmentdldddsra adote vélasznak tekinthet8k. Ez az
ellenreakeié titkroz8dik a megnévelt kozponti kontroll és a feliilrdl irdnyitott koordindcié
kibontakozdsdban. Ugyanakkor az is nyilvdnvald, hogy a ,kapcsolt kormdnyzat” nem cso-
daszer, és tartés alkalmazdsa esetében torvényszerlien bekovetkezhet az érintettek részérél
megnyilvanuld ,egyticemkddési firadesdg”. A kérdés mar csak az, hogy az NPM tipust re-
formok hosszabb idén 4t érvényesiild, tartés reformnak bizonyul-e, avagy fokozatosan elve-
sziti karakterét, és felolvad a torvényszeriien felbukkand djabb és Gjabb reformhullémokban.

4.1 Az alternativa alternativdja: a meta-kormdnyzds

A meta-kormdnyzds viszonylag Gj koncepcid, ami az 1990-es évek kozepén jelent meg eld-
szr, de révidesen nagyon népszer(ivé vél, elsésorban a hélézati kormdnyzds kutatéi kdzoee.
Legismertebb teoretikusa és kutatéja, Bob Jessop — aki szdmos dtfogé tanulmdnyt szentelt a

4 J6 példa erre az Ausztrlidban a Centrelink (Australian Government Department of Human Services,
www.humanservices.gov.au), Kanaddban a Service Canada (Government of Canada. Service Canada.
People serving people. www.servicecanada.gc.ca), hazdnkban pedig a kormdnyablakok rendszere (www.
kormanyhivatal.hu/hu/kormanyablakok).
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témdnak — meghatdrozdsa szerint meta-kormdnyzds koncepcidja valéjdban nem mds, mint a
,kormdnyzds kormdnyzdsa”, illetve az ,,onszabdlyozds szabdlyozdsa” a kormdnyzati (szitkebb
értelemben vett politikai) szerepl8k befolydsdnak megerdsitése révén (Jessop 2004). A poli-
tikai szerepldi alkotjdk meg az alapvetd szabdlyokat, gondoskodnak a hatalmi eréviszonyok
egyensulydrdl, szitkség esetén dontdbirdként lépnek fel, végiil, de nem utolsdsorban pedig
villaljik a feleldsséget a kormanyzds soran elkovetett hibdkért (Jessop 2001). Osszességében
Jessop a meta-kormdnyzdst olyan gazdasdgi és politikai koordindciénak fogja fel, ami a hie-
rarchikus hatalmi eréforrdsok és a horizontdlis 6n-koordindcié nyilvanvalé korldtai ellenére
képesek biztositani a szervezeti stabilitds és hatékony miikodés feltételeit. Mindez egyfajta
sajdtos, interaktiv viszonyrendszer formdjdt 6lti a hierarchikus struktardk és a hdlézatok ko-
zott, amelynek szervezeti keretét a ,,térgyaldsos dontéshozatal” jelenti.

A meta-kormdnyzds célja, hogy a koordindcié, a koherencia és az integricié Gj formdi-
nak létrehozdsdval ellenstlyozza a hélézati kormdnyzds strukeirdiban fellépd pilléresedést,
anélkiil, hogy korldtoznd a hélézatok autonémidjit és 6nszabdlyozd tevékenységét. Mis
széval a meta-kormdnyzds a kormdnyzdsi folyamat megerdsitett koordindcidjdc jelenti egy
fragmentdlt politikai rendszerben, amely nagymértékben épit az 6nszabdlyozé hélézatok és
intézmények plurdlis rendszerére (Sorensen, 2006:100).

A meta-kormdnyzds koncepcidja egyben analitikus eszkdznek tekintd a hdlézati kormdny-
z4s folyamarainak elemzéséhez. Fritz Scharpf mar két évtizede felhivta a figyelmet arra, hogy
az dnszervez6dd halézatok miikodése nem parttalan, hanem a magasabb szintdi kormdnyzati
szervek dltal meghatdrozott kontextusban, azaz a ,hierarchia drnyékdban” torénik, ami vi-
szont sziikségessé teszi a kozponti kormdnyzat és a hdlézatok kézotti koordindcié intézmé-
nyesiilt formdinak kiépitését, vagy, ahogy Scharpf fogalmaz, a ,strukturdlisan bedgyazddott
on-koordindcié” létrehozdsdt. (Scharpf, 1994).

Mindezek alapjdn jogosan meriilhet fel a kérdés, hogy miben kiilonbézik a kormdnyzds
koncepcidja a meta-kormdnyzdstél? Mig az el8bbi azt a folyamatot fejezi ki, amelynek sordn
a politikai szervezetrendszere bizonyos méreékig kiilon vélik a kormdnyzattdl és az dllamtdl,
az utébbi a kormdnyzat befolydsit biztosité és egyben kikényszeritd eljdrdsokra, valamint
az ,utasitds és ellenbrzés” gyakorlati megolddsokra helyezi a hangsilyt (Whitehead 2003).
Ez persze nem jelenti azt, hogy a meta-kormdnyzds a kormdnyzds koncepci6jdnak helyé-
re lépne, mér csak azért sem, mert miikodése éppen a kormdnyzds mikodésének bézisin
torténik. Végsd soron a kormdnyzat rendelkezik azokkal a képességekkel és eréforrdsokkal,
legitimdcidval és bizonyos foku onérdekeltséggel, amelynek birtokdban képes betolteni a
meta-kormdnyzds funkcidjt.
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5. A demokricia problematikdja
a kormdnyzds-koncepcidk gyakorlatiban

A demokricia — mint domindns rendszer tipus — jeleniti meg a kormdnyzat és a kormanyzds
meghatdrozé formdjit. Miutdn az egyes rendszerek gydkerei, tdrsadalmi, gazdasdgi, (geo)
politikai és kulturdlis kdrnyezete eltérd modon alakult, ezért a demokrdcidnak kiilénbozg,
ugyanakkor dinamikusan véltozé min8ségei/valtozatai alakultak ki. Ezek folyamatosan gj és
régi problémdkkal konfrontdlédnak, amelyek véltozdsokat és a problémdk megolddsat célzé
kozpolitikikhoz valé alkalmazkoddst, egyszéval demokratikus innovaciét igényelnek.

Ennek alapjin a demokracidk fejlédéstorténetében megkiilonbozeethetd 1. a,,minimalista”
(thin) azaz procedurdlis, jogi formdkban m(iksdé ,vilasztdsi” demokrdcia, a 2. ,demokrati-
kus alapjogok, intézmények, hatalmi fékek és ellenstlyok bézisdra éptild ,,/iberilis” demok-
rdcia végiil pedig 3. a széleskort (thick) kozpolitikai megkozelitésre, a j6 kormdnyzdsra épii-
18, a m(ikddd-és teljesitdképességet elbtérbe helyezd ,mindségi” demokricia (performance
democracy, quality of democracy).

Ebben a harmadik szakaszban a demokricia alapvetd pilléreit alkoté szabadsdg és egyen-
18ség a ,teljesitmény” (performance) dimenzidjéval egésziil ki, amelyben a jé6 kormdnyzis
kritériumai mellett az exponencidlisan névekvd tdrsadalmi elvdrdsok és dllami feladatok ki-
teljesedésével erdteljesen megjelenik a gyors, rugalmas alkalmazkodds (resilience) és a val-
tozé édllampolgdri preferencidk adaptdldsinak (responsiveness) kovetelménye és képessége.
Ez egyben azt is jelenti, hogy a ,politikai” demokrdcia felel$ssége a kormdnyzati képességek
véltozdsdnak/javuldsanak dinamikdjén keresztiil a nem-politikai dimenzié teljesitményére is
kiterjed, mds széval a ,mindségi” demokrdcia modelljébe integralni kell a kozpolitikai di-
menzié teljesitmény-indikdtorait.

A kormdnyzds-koncepciok normativ jellegének értékelésekor alapvetden a demokricia
érvényesiilésének oldaldrél muratkozik jelentdsnek mondhaté deficit. A jogilag formali-
zélt eljirdsokkal és intézményekkel szemben az Gj kormdnyzdsi formdk lényeges eleme az
informalitds, a strukturdlis korldtok hidnya, az alkalmazkodé és hatékony kormdnyzat, a ha-
szonmaximalizdlds, amit tobbnyire informdlis keretek kozott zajlé koordindcid, tirgyaldsok
és alkudozdsok folyamata révén kivan elérni.

Mindez azonban felvet két alapvet8en fontos kérdést. Egyrészt megkeriilhetetlen annak
a tisztdzdsa, vajon a problémamegoldé kapacitds és kdzpolitikai eredményesség elsdbbséget
élvez-e a demokratikus felhatalmazdssal és felel8sséggel szemben? Mds széval, a kormdnyzds,
mint a hagyomdnyos kormdnyzat egyik lehetséges alternativdja valéjdban nem mds, mint
egyfajta ,fausti ajanlat”: a demokratikus keretek bizonyos alapértékeinek feladdsdra csabit az
alkalmazkodds, konszenzus és hatékony miikodés oledrdn (Peters and Pierre, 2004). Ennél
pedig az a veszélye, hogy a koordindcié informélis mintdi kénnyen politikai stratégidva vdl-
hatnak az alkotmanyos keretek megkeriilése érdekében. Valdjéban a résztvevk keményen
védik a sajdt érdekeiket, az alkudozds folyamata gyakran elfedi a valés hatalmi eréviszonyo-
kat, ami példdul régton a napirend megallapitdsiban megnyilvinul. A részvétel ebben az
értelemben nem eredményez automatikusan tobbszinti kormdnyzdst, a jogilag formalizdlt
eszkozok drnyékdban az egyébként is befolydsos szereplék akarata érvényesiil, a hdtrdnyosabb
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helyzetliek nem szdmithatnak intézményesitett kompenzicidra vagy pozitiv diszkrimindcié-
ra. A masodik feltételezés szerint az informdlis keretek hatékonyabb miikodést eredményez-
nek — azonban éppen az imént emlitett ellentmondds miatt a ,,gyengék” pozicidja az ,erések”
akaratdnak a fliggvénye, helyzetiik (példdul a felzdrkéztatds szempontjdbdl létfontossdgu fej-
lesztéspolitika osszefiiggésében) nem javul az elvdrhaté mértékben, ami hosszabb tévon to-
vabbi konfliktusok kivaltdja lehet. Ezt csak részben és eseti jelleggel ellensilyozzdk az olyan,
az EU doéntéshozataldban kialakult eljirdsok, mint a csomagtervek, a ,valtozé koalicidk”,
vagy éppen egy-egy kérdésben a mérleg nyelvét jelenté dontéshozatali pozici6, vagy az abbél
fakadé ,zsaroldsi potencidl” (Papadopoulos, 2010).

Demokrdciaelméleti szempontbél problémdt jelent az is, hogy a kormdnyzds értelmezési
kereteiben és gyakorlatdban a kormdnyzds alanya és tirgya, valamint a kormanyzoképesség és
kormdnyozhatésig nem vélaszthaté el egymdstdl. Az igy megvalésulé ,homadlyos kormany-
z4s” (fuzzy governance) gyakorlatdban azonban az elszdmoltathatésdg kontirjai is elhalvi-
nyodnak (fuzzy accountability). Ez viszont kivalé alkalom a politikusok szdémdra, hogy olyan
onvédelmi és védekezd strarégidkar alakitsanak ki, amelyek kozéppontjédban a felel8sség dt-
haritdsénak kiilonféle vdltozatai és technikdi dllnak (,blame game”).

A kormdnyzds sajétos természetébdl az kdvetkezik, hogy valdsdggal vonzzak a felelésség-
elkertilési stratégidkat (,a sok kéz problémdja”), illetve az elszdmoltathatésdg vélt vagy valds
hidnyossdgaira vdlaszul megjelend, mdr-mdr patologikus szervezeti hatdsokart kivalté megol-
dési lehet8ségeket (,a sok szem problémdja”).

A probléma kutatdséban Gttor6 szerepet jétszott Kent Weaver 1986-ban megjelent tanul-
mdnya (,, The Politics of Blame Avoidence). Weaver a politikai racionalitds érvényesiilésének
bézisin kimutatja, hogy a politikusok tobb hasznot remélnek a népszerttlen intézkedések
hatdsainak elkeriilésébdl, mint a valéban hasznos és eredményes tevékenységekbdl szdrmazo,
elvileg szavazatokra vélthatd elismeréstdl. Mds szdval a hibds dontések vagy [épések politikai
koltségeit magasabbnak itélik a sikerekbdl szdrmazé elényok stlydndl, ami 6hatatlanul maga
utdn vonja a felel8sség-dtruhdzds, feleldsség-formdlds, felelésség-menedzsment és feleldsség-
minimalizalds vdltozatos stratégidinak kialakitdsdt. Ezt a fonalat vette fel nemrég Christopher
Hood, aki 2010-ben megjelent konyvében (,, The Blame Game) mdr egyértelmi kapcsolatot
mutat ki a felel8sség-dthdritds (blame game) és a kockdzat-keriilés (risk game) kozott (Hood,
2010). Valéjaban az érem két oldaldrél van sz6: mivel a tdrsadalmi kockdzatok kore jelentds
mértékben kiterjedt (idegenektdl valé félelem, génmddositott élelmiszerek, internet-bling-
zés, aszteroid becsapdddsok, stb.), a politikusok felel8sség-elkertilési stratégidi is egyre komp-
lexebbé viltak. Ez egyben azt is jelenti, hogy szlikiteni kivdnjdk azt a kért, amelyben sajdt,
személyes felel8sségitk megragadhaté. Ebben a kontextusban Hood hdrom lehetséges felelds-
ség dthdritdsi stratégidt kiilonboztet meg az aldbbiak szerint:
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Stratégia

Tartalom

Célkitiizés

Valobsag-
konstrukcidkra
épulé

Ervek felsorakoztatasa a
felelSsség csokkentése
vagy a cselekvés
igazolasa érdekében

A kozvélemény befo-
lyasoldsa a tematizacio
(,»priming and framing”)
révén

A felelésség csokkentése
és/vagy iranyanak
eltéritése

Kozpolitika-
centrikus

Kockazatok szelekcion
alapulé minimalizalasa

A protokollok és rutin-
szer( eljarasok hataskori
korlatokat allitanak elé

A felel&sségvallalas
minimalizalasa

Kiszervezédé

A feladatok, kompetenci-
ak és felelSsségek fiig-
getlen szereplSkkel valo

Politikailag érzékeny fel-
adatkorok kiszervezése
(,»villamharito-effektus”)

A potencialis kritikak
megelSzése, a felelSsség
atharitasa

megosztasa

7. szdmii tdblizat: A felel8sség dthdritds stratégidi
Forrds: Hood, 2002: 20.

Hood az ,,ligynokosodést tartja a leginkdbb célravezetd megolddsnak, ahol a standardokat
nemzetkozi szakértSk hozzdk létre, a nyomon kévetést fiiggetlen tigynokségek végzik, és helyi
szervek hagyjak jovd. Mindez a politikusokat abba a kellemes helyzetbe hozza, hogy amennyiben
a dolgok rosszra fordulnak, agy sajét magukon kiviil barki mdst felel6sként tudnak megnevezni.

A felel8sség-athdritdsnak természetesen megvannak a maga korldrai. Egy adott kulturdlis és
politikai kornyezet és feltételrendszerben szocializdlédott vélaszedk nem feltéeleniil hisznek a
feleldsségdthdritdsban, éppenséggel a politikusokban vélik megtaldlni a ,villimhdrit6” szerep-
korét, tovdbbd kordntsem biztos, hogy a btinbaknak kiszemelt dldozat belenyugszik a rd rétt
szerepbe, vagy ellentdmaddsba megy 4t, vagy a kozdsség sajndlatdt véltja ki, egyszéval még a
legjobban felépitett felel6sség-dtruhdzdsi stratégidban is kédolt a bumerdng-effektus. Végiil azt
is ldeni kell, hogy valéjaban az adott ligy természetébdl kovetkezden még a vélaszeott stratégia
is tobb részelemre bomlik (kiemelheti magdt az tigyet, vagy csak meghatdrozott személyeket,
intézményt, kontextust, magdt az érintett kozosséget, a felsdbb vagy alsébb szinteket stb.).

Mindezek alapjan legaldbbis kétséges, vajon érdemes-e teljes mértékben ,eladni lelkiin-
ket az 6rdognek”, avagy inkdbb tervezziink hosszabb tdvra, jérjunk el kell 6vatossdggal, és
teremtsiink intézményes biztositékokat? A kormdnyzds minden kétséget kizdréan redlpoliti-
kai jelenséggé vélt, egyre markdnsabb és szélesebb kor(i elméleti megalapozottsiggal, mégis
érdemes kell§ kritikdval szemlélni mikédését. A kormdnyzds ,4j” formdja valéjidban nem
is kiilénbozik olyan jelentds mértékben a ,régi” kormdnyzat eszkdzeitdl, hiszen mindenhol
sziikség van formdlis és informidlis eszkozdkre. De mind a demokrdcia-kritériumok, mind
pedig a hatékonysdg érvényesiilése szempontjdbdl sziikség van a megfeleld intézményes ke-
retek kiépitésére, a hdtrdnyosabb helyzet(i szereplék garancidkkal elldtott kompenzéldsdra.
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6. Az indikdtorok szerepe a kormdnyzati
teljesitmények mérésében

A kiilénbozd koncepcidk bemutatdsa és gyakorlati alkalmazdsa sordn megkeriilhetetlen kér-
dés a kormdnyzds mérhetdsége, a mérni kivant hatdsteriiletek, kormdnyzati képességek, va-
lamint a hozzdjuk kapcsolédé indikdtorok kivalaszedsa és definidldsa. A komplex kornyezet
osszetett problémdinak megolddsa hasonléan sokrétli eszkdzrendszert és elemzési mddszere-
ket igényel, rdaddsul mindennek kovetkezményeként a felhaszndldi célok is jelentds mérték-
ben béviiltek. Fontos szempont lett az 8sszehasonlitds és az dsszehasonlithatésdg, a pozitiv és
negativ valtozdsok bemutatdsa, az interpretdlhatdsdg és az érzékenység, mint véltozdsi képes-
ség. Ezt még tovabb 4rnyalja, hogy indikdtorok sziikségképpen normativ jellegliek, azaz egy
meghatdrozott érdek-és értékrendszert képviselnek.

Mindezek alapjén az indikdtor olyan mutatd, mely a komplex val6sagrél sz616 informé-
cidt leegyszerlisitett formdban kozli, mds széval kdzvetitd szerepet tole be a statisztikai meg-
figyelések és a gazdasdgi, tirsadalmi jelenségek kozott. Az igy megvaldsulé adatredukcié”
leggyakoribb mdédja a szdmszer(sités, de logikai véltozd és szubjektiv vélemény (percepcid)
is lehet indikator. Indikdtorokat szamos teriileten, kiilonbozd célok érdekében, valtozatos —
elddllitdi és felhaszndléi — igények, célok, érdekek és ériékek mentén alkalmaznak. Jelzik a
véltozdst, egyfajta magyardz6 valtozénak is tekinthetjiik, de nem alkalmasak a mért jelensé-
gek okainak a feltdrdsdra (Havasi 2007:678).

A kormdnyzati teljesitmény mérésében betoltott szerepiik részletesebb vizsgilata eldtt
mindenképpen szitkséges megismerniink a mutaték f6bb tipusait, valamint az alkalmazds
tdgabb kornyezetét megtestesitd felhaszndlék szempontjait és elvdrdsait’.

6.1 Az indikdtorok tipusai

A magyarorszdgi szakmai diskurzusokban, szak-és tananyagokban, médszertani dtmutacdk-
ban érthetd médon féként az EU kohéziés politikdjaban alkalmazott mutatdk véltak ismert-
té.° A fejlesztési programok keretében végzett tevékenységek az inputokbdl valésulnak meg.
Az inputok magukban foglalnak minden olyan pénziigyi, fizikai és emberi eréforrdst, ame-
lyek a célkittizések elérése érdekében felhaszndldsra keriilnek. A programtevékenységek ered-
ményeként outputok jonnek létre, amelyek az adott tevékenységek kozvetlen termékei. Ezen
outputok valamely eredménnyel jarnak, vagyis kozvetlen elénydket hoznak a kedvezménye-
zettek szdmdra, és az eredmények pedig hosszabb tdvon kiterjedtebb hatdsokat fejthetnek ki

5 A kormdnyzds értékelésének modelljeit, a nemzetkozi szervezetek dltal hasznalt indikdtorrendszereket a
jelen kotetben részletesen bemutatja Kis Norbert tanulmdnya.

6 A fejlesztéspolitikdban alkalmazott indikdtorokkal kapcsolatban magyar nyelven is szdmos kiadvény
foglalkozik, ldsd t8bbek kozott Kaiser (2006) és Rechnitzer — Lapos (2004).

80




A kormdnyzds 4j formdi és a teljesitménymérés problematikdja

a célesoportra. A megvaldsult programok és projektek beavatkozdsi logikdja, monitoringja és
értékelése céljdbol a mutatdk tovdbbi elemekre bonthatdk.

A programhoz vald viszonyulds szempontjibdl megkiilonboztethetiink program- és kon-
textus (kornyezet) indikdtorokat. A programindikdtorok magdt a fejlesztési programot, annak
tevékenységeit, eredményeit illetve hatdsait jellemzik. A programmutaté a monitoring és az
értékelés keretében azt mutatja meg, hogy egy adott ,beavatkozds” sikeres-e vagy sikertelen.
A kontextus indikdtorok ezzel szemben a program tdrsadalmi-gazdasdgi kornyezetérdl nytj-
tanak informdci6kat. A kornyezetmutaté 4ltal nydjtott informécié 4ltaldban magdban foglal
egy alapéreéket, amit kezdeti helyzetnek is neveznek és egy akeudlis éreéket.

Az indikdtorok fogalmi meghatdrozdsindl mdr volt arrdl sz6, hogy a standardizdlds leg-
gyakoribb formdja a szdmszer(sités. Léteznek azonban olyan esetek — tipikusan az Eurépai
Unié Strukturélis Alapjai dltal finanszirozott fejlesztési programok esetében — amikor nem
vagy csak nagyon nehezen rendelhetd szdmérték az egyes tényez8khoz. Ilyen példdul a férfiak
és a n8k kozotti esélyegyenl8ségre gyakorolt hatds. A mindségi indikdtor harom értéket vehet
fel: pozitiv, negativ illetve semleges. A skdlaindikdrorok a minbségi indikdrorok tgymond
stovébbfejlesztett” vdltozatai, mivel az el8bbi példa alapjin a férfiak és a n8k esélyegyenld-
ségére gyakorolt hatdsdt —5 és +5 kozotti skdldn helyezi el. Az indikdtor 4ltal meghatdrozott
informécié feldolgozottsdga szerint lehet egyszer(i, szdrmaztatott és Osszetett. Az egyszerdi
indikdtor tartalmazza az alapvet§ szdmértéket, mint példdul a munkanélkiilick szdma; a szdr-
maztatott indikdtor két egyszer(i indikdtor hdnyadosaként képezhetjitk (munkanélkiiliségi
rdta). Az Ssszetett indikdroregyik altipusa egyszer(i vagy szdrmaztatott indikdtorok stlyozott
osszesitésével, aggregdldsdvalion létre, mely az indikdtort megalapozé egyes tényez8k hangsu-
lyossdgan alapul. Ide tartozik mindenekelétt a GDD, de példaként emlithetjitk az Eurépai
Unié fejlesztéspolitikdjéban alkalmazott, 41 indikdtort osszesitd infrastrukeurdlis fejlettség-
mutatét is. Az 8sszetett indikdtorok mdsik altipusdta nemzetkozi szervezetek 4ltal kiilondsen
preferdlt kompozit vagy integrilt indikdtorok alkotjdk, tobbek kozott a kdzismert humdn fej-
lettségi index (Human Development Index, HDI) formdjéban.

Végiil pedig az dsszehasonlithatdsdg foka szerint megkiilonbéztethetiink specifikus, ge-
nerikus és kulesindikdtorokat. A specifikus (egyedi) indikdrorok egy-egy jellemz8 mérésére al-
kalmasak, de nem 6sszehasonlithatéak mds tényez8ket jellemzd indikdtorokkal. A generikus
indikdtorok mdr alkalmasak az egyes intézkedések 6sszehasonlitdsdra, de csak az adott prog-
ramon belil. A kulesindikdtorok pedig mind az adott programon beliil, mind mds programok
kozotti 8sszehasonlitdsra lehetdséget nyudjranak. Kulcsindikdtor példdul az egyes programok
pénziigyi abszorpcids kapacitdsdt jellemz8 mutatdszdm; generikus indikdtornak mindsiil a
program 4ltal 1écrehozott munkahelyek egységnyi koltsége; specifikus indikdcor lehet példdul
az asztalos kisvallalkozdsok ardnya az észak-alfoldi kisvallalkozds fejlesztd program kedvez-
ményezettei kozotr.”

7 A szakirodalom a fejlesztési indikdtorokkal kapcsolatos kiovetelményrendszert a SMART (specifikus,
mérhetd, elérhetd, fontos, megbizhatd, aktudlis) és a QQT7TP (mennyiség, mindség, idSbeliség, céleso-
port, hely) elvek alapjan hatdrozza meg.
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Az indikdrorok fenti alaptipusai a kormdnyzati teljesitmények mérésénél is fontos szerepet
jdtszanak, dm itc a felhaszndldsi célok béviilésével mdr jéval bonyolultabb és dsszetettebb
indikdtorokrdl, s6t kiilonféle indikdror-készletekrdl beszéliink. Az indikdtorok ltaldban egy-
egy indikdtorrendszerbe épiilnek, ezért a gyakorlatban tbbszintd, tdbblépcsds indikdtor-
rendszerek alakultak ki az aldbbiak szerint:

1. célteriilet meghatdrozdsa;

2. minden célteriileten beliil dimenziékatalégus (lebontott célok) megjelenitése;
3. A dimenzidkon beliil aldimenziék megjelenitése;

4. Egyedi jelz8szdmok konstrukeidja: magindikdrorok, kiegészitd indikdtorok.

Emellett tovabbi elvdrdsként fogalmazddik meg tobbek kozote a kilonbozd orszdgok,
gazdasdgi, tdrsadalmi aggregdtumok, csoportok kozotti térben és id8ben valé dsszehasonlit-
hatésdg, a pozitiv vagy negativ valtozdsok bemutatdsa, az indikdrorok interpretdlhatdsiga és
véltozdsi képessége (érzékenysége).

A fentiek alapjdn az indikdtorokat az adatforrds és hiteleség, az elért hatds méreéke, az osz-
szehasonlithatésdg, az aggregdcié mértéke, valamint a ,cselekvéképesség” szerint kiilonboz-
tethetjitk meg:

A leggyakraban haszndlt és idézett indikdtorok koziil is kiemelkednek a véleménymérések-
re alapozott kompozit-indikdtorok, amelynek egyik legismertebb formdja a Vildgbank 4ltal
kifejlesztett KK (KAUFMANN — KRAY), illetve KKM (Kaufmann — Kray — Mastruzzi)-
index, a World Governance Indicator (WGI) (Vértesy 2012: 51). A WGI {8 vondsa, hogy
egylittesen alkalmazza a megbizhatdsdgi intervallumot (confidence interval) és az empirikus
adatok alapjdn az egyes orszdgokra kialakitott pontéreéket®. A kompozit indikdrorok kiiléno-
sen azért vonzok a felhaszndl6k szdmdra, mert a kormdnyzds komplex valésdgét képesek adott
évben minden orszdg szdmra egységes pontéreékre redukdlni, tovabbd kvantitativ éreékelést
adnak a kormdnyzds mindségérél, vagy annak egy specifikus aspektusdrél. Mindez lehetévé
teszi az Osszehasonlitdst mind az egyes orszdgok, mind pedig hosszt téva id8keretben.’

8 A megbizhatdsdgi intervallum a becsiilt véltozd alsé és felsd korldgde fejezi ki. Kiindulépontja szerint
a mintdbdl becslés sohasem lesz pontos, a teljes sokasdg felmérése pedig rendkiviil koltséges. Ezért a
becslési intervallum az ismeretlen paraméter értékét elére megadott valdszintséggel (konfidenciaszint)
tartalmazza.

9 A tapasztalatok szerint a felhaszndl6k feliilértékelik a pontértékek pontossdgdt, ugyanakkor hajlamosak
lebecsiilni a megbizhatésdgi intervallum jelent8ségét.

82




aja

7.

blematik:

anyzds Gj formadi és a teljesitménymérés pro
y fc teljesitmény!

’

A korm

(saore21pU|

9DUBUJISAOL) PIIOAA)
Ses

-Auoya1ey NEzZAUBW.IOY|
>oJ01ByIpul o1eY
-ZBW[B||B USGJO| SI|ZS

2259}(2349 (V43d)
Aj1qeIunoddy [eldURULY
pue aumyipuadxg 21qnd

(s19V) s4o1e21pU]
9DUBUIDAOK) 9|qBUONDY

«B9559dR[OM]B[3SD

resos3ueudezs.Jo
ssauisng 3uloq v
zodwoy,

|0419Au

-9W|NJoy| Yeueselpulaq
>|OSEZO[E][BA R9|ZN

Ze 1959|9)[931498ezs.10
ssauisng 3uloq v
ojnAue 349319431 sny|
-iy10ads sezAuewiioy

19s91uda(3ezsu0
ssauisng Suloq v

IIDZS
sj0110dosd93pjojuod
-WIZs 139|NJ9) SBIUOGaT

opp8a.33y

X9pU| UONEBW.IOJSUR]
uuews|a1lag
smjy1dads-3ezsiQ

(010

—0661) Xopu| seNnJ2q1
|IAID 9SNOH wWopaa.4
1299P|

(8ezsJo g|7) s1ored1pU|
9DUBUISAOD) PJUOAA

mozoy 403pzsiQ

SpsoipyyijuosbyazssQ

ueqesel

][ >0s83e3[8|0ZSZO)|
B 9S9USX{0SD 28951|0Y
AIBNZSIUIWPE 2y

BWEZS >[O|3S
-IAIZSIIZO>| 1I9ULID Ueq
-SB1ISOPOW S9ZIASUD] Y

BUIEZS HO[3SIAIZSIZO)|
OASA 1ZS3. US|
-19Auswn)sal|ol seA9 zy

BWEZS Yown
-IIZSIUIW 1ISIULID [ed]E
wJIojaJ 11e[e3|0ZSZ0)|

ahuizs
awoonQ ndinQp 1DWDAj04 indu) )|0sDIDY 2133 ZY
ueqyejosadey|
[9A939sus3a33ny s
[oA9Ausunsa(|e) sereaed
-|ozs3esze3| ze axapul ueqdezs.o BWERZS

Iwleziq 339z3[34p| Uy
-ezezs doJeSjodwele zy

NEXEYENETIETEYY

10pe A3 a8asuapaddny
seyeye3jozs3eszes) zy

AOSIYIPD 191IDIDZS

oxR[eaey4sn 1Besouiq
opejey3aw jodeuoy 1eH

ndojp-Aug |

Sassa
-3y s9 sp.LioJibpy

ipusai

7

1

8. szdmii tdbldzat: A kormdnyzdst méré indikdtorok ¢

Forvds: WILLIAMS, 2011: 1-2.

83




Hatékony kozszolgdlati és j6 kozigazgatds — Nemzetkdzi és eurdpai dimenzidk

A kompozit indikdtorok kialakitdsa a piramis-elv alapjén torténik mind a WGI, mind
a CPI esetében, ami azt jelenti, hogy a jelz8szdmok egy tematikus rendszerbe illeszkednek.
A piramis aljdn a mdsodlagos (bdzis) informdacidk és kvantitativ forrdsok helyezkednek el,
amelyek aggregdtuma alkotja az elsédleges forrdsokat, amelyek végiil kialakitjak a pontértéke-
ket. Ezt Ggy is értelmezhetjiik, hogy ebben a tobblépcsds rendszerben el8szor a céleeriileteket
jelolik ki, ezeket meghatdrozott dimenzidk segitségével ,lebontjdk”, majd aldimenziékban
pontositjak, amelyeket végiil konkrét, szdmszertsithetd, szdmithaté indikdtorokra véltanak
(Havasi 2007: 687). Figyelembe kell venni, hogy minden indikdtornak megvan adott évre
a maga piramisa, a piramisok tartalma pedig folyamatosan véltozik. Ebb6l kiovetkez8en az
adott orszdg megitélése is évrdl évre valtozik, koszonhetSen egyrészt a felhaszndlt forrdsok,
midsrészt a kormdnyzattal kapcsolatos vélemények folyamatos véltozdsdnak, ami nem feltée-
leniil tiikrozi a kormdnyzat valédi teljesitményét. Ennek eredményeként valéjdban senki —
sem az indikdtorok el8éllitdi, sem pedig a felhaszndlok — nem tudhatja teljes bizonyossdggal,
melyek azok a véltozdsok, amelyek ténylegesen befolydsoljék egy adott orszdg pontértékét.

6.2 Az indikatorok felhasznaléi

A kormdnyzis teljesitményét mérd indikdrorok gyakran szubjektivek, miutdn néhdny kér-
désre egyiltalin nem dllnak rendelkezésre az egyes orszdgokra vonatkozé objektiv adatok
(példdul a korrupcié tényleges mértéke), ezért f8ként véleményfelmérésekre tdmaszkodnak,
amelyek jelent8s mértékben kiilonboznek a de jure és de facto dllapotok megitélése kozott.
Kételyeket ébreszt az is, hogy vajon a szakéredi felmérések megbizhatdaknak és hitelesnek
tekinthet8k-e, mivel viszonylag kisszdmu viltozéra tdimaszkodnak, nem zdrhat6 ki a megbizé
szervezetek éreékrendszerének és ideoldgidjanak, tovabbd a tisztdn gazdasdgi szempontoknak
a hatdsa. A reprezentativ lakossdgi felmérések nagyobb mintdra tdimaszkodnak, de az orszé-
gok viszonylag csekély hdnyaddt fedik le, ahol az eredményeket rdaddsul tovdbb 4rnyaljdk a
torténelmi-kulturdlis tényezdk.

Az indikdtorok kialakitdsa, mérése, 8sszegzése és alkalmazdsa meghatdrozé szerepet jdtszik
a kormdnyzds szinte valamennyi alrendszerében. Els6ként a fejlesztéspolitikai szervezeteket
és a ,terepen” dolgozd szakértSket, munkatdrsakat emlithetjiik. Szdmukra az adott orszdg
f6bb kormdnyzési trendjeinek alakuldsa, mindsége, teljesitménye bir elsédleges fontossdggal,
ami fontos szerepet jétszik mind a timogatdsok megitélése, mind pedig a fejleszeési stratégidk
kialakitdsa, végrehajtdsa és nyomon kovetése és értékelése szempontjdbdl. Az indikdtorok
hasznalati éreékét a megbizhatdsig, a térben és id8ben tdrténd osszehasonlithatdsdg, az egyes
orszdgok kormdnyzati teljesitményének mérhetdsége fejezi ki. Nem véletlen, hogy szimukra
elsérendi fontossdggal birnak a WGI indikdtorok.

A kozigazgatds szerepldi szdmdra a kormdnyzati teljesitmény folyamatos mérése, a visz-
szacsatolds, valamint a kormdnyzati képességek fejleszeéséhez szitkséges intézményi és ad-
minisztrativ kapacitdsok kiépitése teszi indokolttd az indikdtorok alkalmazdsit. Haszndlati
éreékiik a kdzpolitika-és orszdg-specifikus alkalmazhatésigban mutatkozik. Az indikdtorok
egységes, dtfogd keretben torténd dsszefoglaldsinak igényét szdimos kutatds és program mu-
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tatja, tobbek kdzdtr a Magyary Zoltdn Kozigazgatds-Fejlesztési Programban megjelend J6
Kormdnyzds index megalkotdsdnak célkit(izése.

A tudomdnyos megkozelitések szempontjabdl az indikdtorok a kormdnyzds kiilonbs-
z6 kontextusaiban érvényesiil8 trendek, dsszefiiggések leirdsiban és elemzésében jétszanak
meghatdrozé szerepet. Itt kiilondsen nagy hangsilyt kapnak azok a magyardzé véltozék
(explanatory variables), amelyek hozzdjirulnak a hossziitdvon érvényesiil§ folyamatok, va-
lamint az orszdgok és orszdgesoportok kozotti hasonlésigok és kiilonbségek megértéséhez.
A tudomidnyos szféra szdmdra kiilonosen hasznosak a Polity IV és a Quality of Governance
adatbdzisai.

A nemzetkézi tandcsad6 és jogvédd szervezetek szdmdra az indikdtorok az egyes orszd-
gok rangsoroldsdhoz és éreékeléséhez nytjranak segitséget. Kiemelt cél az érintett szervezetek
kozotti kommunikdcié el8segitése, valamint az egyes orszdgok osszemérhetdségére alkal-
mas moédszertani keretek kialakitdsa. Ebben az esetben viszont az indikdtorok alkalmazi-
sa szlikebb tartomdnyban jelenik meg, kiemelten az emberi jogok és szabadsdgjogok érvé-
nyesiilésének vonatkozdsdban. Ide sorolhatjuk mindenekeldtt a Transparency International
Corruption Perception Index-et, a Freedom House-t, a Press Freedom Index-et, valamint a
Bertelsmann Transformation Indexet.

A tdmegtdjékoztatds, a média szdmdra az indikdtorok elsésorban az dltaluk nyilvinossg-
ra hozott tények és vélemények aldtdmasztdsdc, értelmezését, kommunikacidjéc szolgdljak.
Példaként itt is a Transparency International Corruption Perception Index-et emlithetjiik.

A befekeetdk az indikdtorok haszndlati éreékée elsésorban a politikai kockdzatok, valamint
az tizleti kornyezet mindségének azonositdsdn és értékelésén mérik. Alapvetd fontossdggal
bir az egyes orszdgok Osszehasonlitdsa, tovdbbd a befektetdi klimdt kedvezdtleniil befolys-
solé tényezdk részletes kibontdsa és elemzése. Ide tartoznak mindenekeldtt az International
Country Risk Guide (ICRG), a Political Risk Service, az IFC Doing Business Survey, vala-
mint az Economist Intelligence Unit rangsorai.

6.3 Az indikdtorok alkalmazdsinak problematikus elemei

Az indikdtorok hasznélatdval szemben szdmos kritika fogalmazédott meg, tobbek kozote
David Boyle a ,,szdmok zsarnoksdga” dltal eldidézett ,,szamautizmusrél”, Michael Power egy-
fajta ,auditkultira” megjelenésérdl, Szepesi Béla ,intellektudlis katedralisokr6l” beszél, Mc
Kinsley pedig lakonikusan kijelenti: ,minden megmérhetd, és ami meg van mérve, az meg
van oldva” (Havasi 2007: 679).

A kritikdk részben jogosak, mivel az indikdtorok a mérhetévé tett val6sdg leegyszerisitett
mutatéi, ebbdl kdvetkezden a rosszul megvélaszrott mérészdmok esetenként visszafejlédést is
eredményezhetnek. Sokan leirték és elmondtdk mdr, hogy minél bonyolultabb valami, anndl
nechezebben mérhetd, igy a mérhetd dolgok héttérbe szorithatjak a lényegesebb, de nehezen
mérhetd oldaldt egy-egy tdrsadalmi-gazdasdgi jelenségnek.

Az indikdtorok tartalmdnak dtldchatatlansiga paradox helyzetet idéz el8, mivel az indi-
kdtorok alkalmazdsa éppenséggel a j6 kormdnyzds transzparens miikodését kivdnja erdsiteni
(Oman and Arndt 2011: 11). Ennek oka lehet a mdsodlagos forrdsok hatalmas mennyisége
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és komplex mivolta, a korldtozott hozzaférés, leginkdbb azonban a mérés elméleti hdtterének
hidnya, vagy gyenge megalapozottsdga. Mds szdval a pontérték nem fejezi ki pontosan, hogy
az eredmények milyen alapelvek és éreékek alapjan tekinthetSk a ,,j¢”, a kevésbé j6”, vagy
a ,rossz” kormdnyzds attribitumainak. Még a WGI esetében sincs olyan normativ koncep-
cié vagy elmélet, amely Gtmutatdst adna arra vonatkozdan, hogyan kell értékelni ,az adott
orszdg hatalomgyakorldsit meghatdrozé intézményeket és tradiciokat”. Mindent dsszevéve,
a j6 kormdnyzds nélkiilozi azt az elméleti hdtteret, amelynek bédzisdn a kormdnyzds ,jésdga”
megragadhatd, és a ,rossz” kormdnyzést6l egyértelmtien megkiilonbéztethetd. A probléma
dtfogd megolddsa egyel8re még vrat magira, azonban szdmos kézikdnyv és adatbdzis 4l ren-
delkezésre, amelyek egyrészt megkonnyitik a kittizott célok mérésére alkalmas, dtldthaté in-
dikdtorok megtaldldsdt, mdsrészt segitenck azonositani a kivdlasztott indikdcor gyenge pont-
jait és korldtait. Ebbél a szempontbdl kiilsndsen hasznosak az UNDP kézikonyvei, amelyek
rdaddsul mindenki szdmdra szabadon hozzdférhetdk, a Public Expenditure and Financial
Accountability (PEFA) dltal kifejlesztett indikdtorok, a Global Integrity Index, valamint az
OECD Government at a Glance programja.

A misik jelent8s problémdt az indikdtorok tartalmdt befolydsolé torzuldsok okozzdk
(Oman and Arndt 2011: 13). Rejtett torzitdsnak tekinthetd, ha példdul az elsédleges for-
rasok a munkavillal6k jogait, vagy a kérnyezet védelmét piacellenes tényezdnek allitjék be,
vagy ha a magas kéltségekre hivatkozva a felmérésekben a hdztartdsokra irdnyuld adatfelvé-
telek hdttérbe szorulnak a céges felmérésekkel és a szakértdi értékelésekkel szemben. Ez azért
is probléma, mert példdul a WGI olyan aggregicids technikdc alkalmaz, amelynek sordn
lényegében elvesznek a tobbségtdl eltérd vélemények. Ebben a konkrét esetben a szegényebb
tdrsadalmi rétegek véleménye az ,elitet” jobban reprezentdlé cégek és szakéredk felfogiséhoz
képest sokkal kisebb mértékben fog érvényesiilni.

Az indikdtorok mérhet8sége még szimos meggondolandé kérdést ver fel, amelyet Gareth
Williams a kormdnyzds teljesitményét mérd indikdtorok haszndlata sordn elkovethetd ,hét
{6 blin” formdjéban foglal 8ssze (Williams 2011).

1. A statisztikai adatok tdlmisztifikdldsa

A kvantitativ szemlélet azt sugallja, hogy az indikdtorok mindig és minden kérilmények
kozott megbizhatdk. Valéjiban a kormdnyzds indikdtorok gyakran éppen csak beliil vannak
a statisztikai hibahatdron, megalkotdsokat szdmos bizonytalan tényezd befolydsolhatja. Ez
azonban csupdn az indikdtorokat el84llité szervezetek szdmdra egyértelm, a felhaszndlék
hajlamosak készpénznek venni és tilmisztifikdlni az indikdtorok haszndlati értékée. Az indi-
kétorok évenkénti véltozdsdval ugyancsak évatosan kell bdnni, mivel ez 5Snmagdban még nem
jelent feltétleniil trendfordulét a vizsgalt jelenségeket illetéen. A WGI alkalmazéi maguk is
elismerik, hogy 1998 és 2008 kozott az dltaluk vizsgalt orszdgok minddssze 35%-a tapasztalt
lényeges valtozdst a hat WGI index egy vagy tobb elemében. A statisztikai bizonytalansdg és
a mintavétel torzuldsai 6hatatlanul megjelennek a legtobb kormdnyzati indikdtor tipusban,
kiilonésen azokban, amelyek kérddives felmérésekbdl és szakértdi véleményekbdl szdrmaz-
nak. A Vildgbank Doing Business felmérésével kapcsolatban gyakran elhangzik, hogy az
egyes orszdgokra vonatkoz indikdtorok csupdn egy vagy két adatkozlére tdmaszkodnak.
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2. Az indikétorok hasznélatit megalapoz6 eredeti célok felpuhitdsa

A kormdnyzds indikdtorokat tipikusan specifikus célok és haszndlati teriiletek fiiggvényében
hozzdk létre. A gyakorlatban azonban az indikdtorok haszndlata sordn eltérhetnek az eredeti
céloktdl, vagy éppen figyelmen kiviil hagyjék a statisztikai korldtokat. A Transparency In-
ternational példdul gyakran figyelmeztet arra, hogy az 4ltala kozolt adatokkal dvatosan kell
bénni az éves trendek értékelése sordn. Ha valtozds kévetkezik be a rangsorokban, azt sokan
hajlamosak egyfajta indikdtornak tekinteni arra vonatkozéan, hogy az adott orszdg jél telje-
sit-e a korrupcidval megfékezése terén. Valdjiban a korrupciés index valtozdsa 6nmagéban
még nem egyértelmd bizonytéka a korrupciéval szemben fellépd kormdnyzati teljesitmény
javuldsinak, mivel a mért teljesitmény percepcién, véleményfelméréseken alapul, nem pedig
az anti-korrupciés intézkedések konkrét hatdsvizsgilatdn.

3. A mérést megalapozé eredeti célkitiizések és az alkalmazott médszerek

»elrejtése”

A kormdnyzés indikdtorok alkalmazdsa sordn viszonylag kevés sz6 esik arrdl, hogy voltaképpen
milyen akeudlis problémdr mérnek és az éreékelés milyen moédszerekkel toreénik. Ez persze
kényelmes megolddsnak tlinik, de magdban rejti a tdlzott leegyszer(sités veszélyét, mivel az
adott kormdnyzati probléma pusztdn szimadatokban artikuldlédik, anélkiil, hogy a felhasznd-
16k, illetve a tdgabb kdzvélemény tisztdban lenne az tigy komplex feltételrendszerével és a mérés
sordn alkalmazott eszkdzokkel és azok korldtaival. Példaként emlithet8k a Freedom House 4ltal
kiadott értékelések, amelyek az orszdgokat ,szabad”, ,részben szabad” és ,,nem szabad” kategé-
ridkba soroljék, ugyanakkor nem teszik egyértelmivé és nyilvanossd, hogy a besoroldsok valé-
jdban szakértdi értékelések alapjdn torténnek, amelyek a szabadsdg két koncepci6jat — politikai
jogok és civil szabadsdgjogok — szdmos alkategéria alapjan vizsgdljék.

A WGI indikdtorokra szoktak taldn a legtébbszor hivatkozni, de az mér jéval kevésbé is-
mert, hogy azok 35 kiilonallé adatforrds komplex kombindcidjnak eredményei. A tdrsadal-
mi aktivitds és elszdmoltathatdsdg (voice and accountability) indikdtor véleménymérések és
szakéredi éreékelések aggregdtuma, és szdmos, az elszdmoltathatdsdg szempontjabdl relevdns
témdt érint, ami magdban foglalja tobbek kozott a sajté szabadsdgdt, a koltségvetés dtldtha-
tosdgit és a politikai jogokat. Ha mélyebben megvizsgdljuk ezen indikdtorok bézisdt, stlyos
kérdések meriilnek fel arra vonatkozéan, hogy valéjdban mit is fejeznek ki az indikdtorok, és
adott esetben relevansak-e a kormdnyzati teljesitmény megitélése szempontjabdl. Problémét
jelent az is, hogy az indikdtorok el84llitéi — kevés kivétellel — nem teszik nyilvdnossé az dlta-
luk gy(jtote adatokat és azokat a médszereket, amelyek révén a komplex indikdtorokat és a
rangsorokat megalkotjdk.

4. A normativ szemlélet csapddja

A j6 kormdnyzis eleve normativ szemlélet(i, mivel egyértelmivé teszi azokat a kritériumokat,
amelyeken keresztiil megitélhetd a kormdnyzis ,jésdga”, vagy éppen annak ellentéte. A nor-
mativ megkozelités azonban azzal a veszéllyel is jar, hogy az adott mérés vagy értékelés nem
veszi figyelembe azokat a torténelmi, kulturdlis, (geo)politikai tényez8ket, amelyek jelentds
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mértékben meghatdrozzdk, hogy adott kornyezetben mi és milyen szempontok alapjin te-
kinthet8 j6 vagy rossz kormdnyzati teljesitménynek. A politikai stabilités példdul lehet jé
vagy rossz, a politikai jogok és polgdri szabadsdgjogok érvényesiilése szerint. A Doing Busi-
ness indikdtorait azért is szoktdk kritikdval illetni, mert a helyi kortilményektdl fiiggetleniil
kovetkezetesen pozitiv komponensnek tartja a puha szabdlyozést és a munkavéllaléi érdek-
képviseletek gyengitését.

5. A kvantitativ szemlélet abszolutizdldsa
Habdr a mérhetdség fontossdga és nélkiilozhetetlensége vitathatatlan, a kormdnyzds szdmos
tényezdje egyszerien nem kvantifikilhatd, egyszertien szélva minél bonyolultabb valami,
anndl kevésbé mérhetd. Kétségtelen, két kiilonbozé dolog mérni valamit, illetve a réla alko-
tott véleményt. Egy igazsdgszolgdltatdsi reform hatékonysiga mérhetd példdul a hdcralékos
tigyek szdmdnak csokkenésével, de mdr jéval problematikusabb a birdi figgetlenség, vagy az
igazsdgszolgdltatds és a végrehajtds kozotti kolesdnhatds indikativ ériékelése. A kormdnyzds
kontextusdban a biinelkdvetési kockdzat tdrsadalmi percepcidja eltérhet a biinelkdvetések
tényleges szdmdtdl, a korrupcié megitélése sem fedi minden esetben annak tényleges mér-
tékét, nem beszélve a kormdnyzattal szemben tdpldlt bizalom (népszertiség) és a tényleges
kormdnyzati teljesitmény kozotti diszkrepancidrdl. Ez azt a veszélyt rejii magiban, hogy az
indikdtorok el8dllitdsaban érdekelt szereplék egyfajta eredmény- és egyben takarékossigi
kényszer alact kevésbé foglalkoznak dcfogdbb és bonyolultabb, tobbféle — ezért nyilvanvalé-
an koltségesebb — mérést igényld problémdkkal, helyette a sziikebb értelmezési tartomdnyu,
specifikusabb, kvantifikdlhatd, , kemény” indikdtorokat helyezik el8térbe.

A Iényeges, de nehezebben mérhetd jelenségek mérhetdségének héttérbe szoruldsa meg-
neheziti a kormdnyzati teljesitmény dtfogdbb megitélését, amely tovabbra sem nélkiilzheti
a véleményfelmérések és szakértdi értékelések eredményeinek felhasznaldsat.

6. A valés okok helyett a ,,tiinetek” feltdrdsa

Természetiikbdl fakadéan a kormdnyzds indikdtorok inkdbb arra alkalmasak, hogy leirjak
egy adott kormdny miikodésének feltételrendszerét, semmint feltdrjék a jelenségek hdrterée,
vagy éppen milyen folyamatok vezettek a véltozdsokhoz. A veszély itt abban mutatkozik,
hogy az indikdtorok ,pozitivista” alkalmazdsa egy mechanikus, ,muvi” éreékeléshez vezet,
ami megreked a kormdnyzds , tiineteinek” megrajzoldsdndl, nem fordit kell8 figyelmet a valés
okok feltdrdsdra és elemzésére. A kormdnyzds indikdtorok valéjéban dontéshozatali eszkoz-
ként hasznosulnak azok szdmdra, akik kiilénboz8 célok érdekében orszdgokat kivinnak 6sz-
szehasonlitani és értékelni, de nem adnak Gtmutatdst arra nézve, hogy milyen médon kellene
a felmeriilt problémakat kezelni, és ennek bdzisin konkrét cselekvési programokkal javitani a
kormdnyzds mindségén. Ezért a jov6ben sokkal t6bb, ,cselekv8képes”, azaz konkrét progra-
mok kidolgozdsdra és mérésére alkalmas kormdnyzdsi indikdtorra lenne sziikség.
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7. Ok-okozati 6sszefiiggés kimutatdsa mindendron

A fenti probléma midsik végletét az jelenti, amikor a mindendron ok-okozati dsszefiiggést
akarnak kimutatni ott is, ahol csupdn kolesonds osszefiiggés mutatkozik a vizsgdlt jelenségek
kozdte. J6 példa erre a j6 kormdnyzds és a gazdasdgi novekedés kozotti kapesolat, amelyek
kozott a j6 kormdnyzds dtfogd indikdtorai nyilvanvald dsszeftiggést jeleznek, csak éppen szin-
te lehetetlen kimutatni, hogy melyik véltozé hatott kedvezden a mdsikra, mikézben még az
sem zdrhat6 ki, hogy a viltozdsok egy harmadik tényez8csoport megjelenésére vezethet6k
vissza. A megoldds ebben az esetben is a részletesebb folyamat-indikdtorok alkalmazisa lenne
az 4tfogdbb, a kormdnyzis egészének mindségét mérd murtardk helyet.

Kovetkeztetések

Az dllam, mint szervezett kdzhatalom mindig a tdrsadalmi igényeknek megfelel8en alakitja
ki funkciéit, mérpedig most, a XXI. szdzad mdsodik évtizedének kezdetén ezek egyrészt ra-
dikdlisan csokkentek, mert az dllamnak vissza kellett vonulnia szdmos teriiletrl, masrészt a
megvaltozott nemzetkdzi helyzetbdl — globalizdcié, EU-tagsdg, pénziigyi és gazdasdgi vélsdg
—adddéan Gj dllami funkcidk keletkeznek. A kormdnyzds 4j és Gjabb formdinak megjelenése
arra a kihivdsra probél vilaszt adni, hogy az dllam , terjedelme” hol 6sszeszikiil, hol kiterjed,
mikozben a kormdnyzds teljes rendszerének sziikségszerlien megmarad egy kormdnyzati ke-
mény magja. A kiilonboz8 kozigazgatdsi szinteken — mindenekel6tt az dllamigazgatds teljes
vertikumdban — a korményzati elemek domindlnak, de egyre inkdbb beliilrél is kombinaléd-
va az dllami szektoron kiviil es§ elemekkel, azaz a kormdnyzat-kormdnyzds koncepcidja és
gyakorlata véltozik az dllami funkcidk szerint.

A tapasztalatok azt mutatjék, hogy az Gjonnan érkezd reform hullimok nem temetik
maguk ald az el6z8eket, inkdbb azokat kiegészitve hoznak létre 6j, hibrid véltozatokat. Va-
16jdban az adott korszakban meghatdrozé irdnyzatok egymdsra rétegzédése valsul meg, ami
jelenleg a , régi kozigazgatds”, az NPM és az NPM utdni reformok komplex rendszerében ole
testet. Az egymadsra rétegz3dés is tobb okra vezethetd vissza. Az instrumentdlis megkozelités
szerint a politikusok a kordbbi rendszer bizonyos, szimukra megfelel8 vagy fontosnak tartott
elemét megtartjdk, és beépitik a reformokba. A kompromisszum-orientdlt felfogds szerint
a kiilonbozd idészakokbdl szdrmazé reformelemek sokszintisége konnyebben megteremtik
az alapjdt a rugalmas megegyezésnek, csokkentik a konfliktusok bekovetkezésének esélyeit,
novelik az Gj rendszer legitimitdsdc. Az ,utfiiggs” (path-dependent) megkozelités szerint a
régi berendezkedés egyes elemeinek megtartdsa csdkkenti az erds szervezeti kulttrak és bel-
s6 normdk 4lcal potencidlisan megvaldsulé intézményi ellendllds esélyeit. Végiil a negyedik,
szimbdlum-orientdlt megkozelités szerint az egymdsra rétegz8dés megkonnyiti a reformok
Jfeleimkézését”, mivel a valésdgban az innovativnak mondott megolddsok gyakran nem je-
lentenek mdst, mint kordbban mdr bevélt gyakorlatok , ijracsomagoldsdt”.

Mindent dsszevéve, a kozigazgatdsi reformok a kozszektorban sszetett, tdbbdimenzids
rendszerek formdjét 6ltik, amelyek ugyan konnyebben ellendllnak a kiilsé valsighatdsoknak,
de az is tény, hogy magukban hordozzék a konfliktusok, a bizonytalansdgi tényez8k lehetdsé-
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gét. A napjainkban meghatdrozd rendszerek a weberi és neo-weberidnus elvek és gyakorlatok
bézisdn 4j, hibrid szervezeti formdkat jelenitenek meg,.

Tanulmdnyunkban rdmutattunk, hogy a kormdnyzds mérhet8ségével kapcsolatban szi-
mos probléma meriilt fel. A leggyakrabban haszndlt kompozit indikdtorok népszertisége el-
s6sorban abban mutatkozik, hogy egy adott évben, egy adott orszdg vonatkozdsiban képes a
kormdanyzds mogott meghiz6dé komplex redlfolyamatokat viszonylag csekély szama indika-
torra sziikiteni. Mindez a felhaszndlék szdmdra azt a benyomdst kelti, hogy ezek alapjan kell8
biztonsdggal és megalapozottsdggal a kormdnyzds mindsége sszevethetd mind a kivalasztott
orszdgok pillanatnyi dllapota, mind hossza tdvi trendek vonatkozdsaban. Az adatredukeié
biivéletében azonban kénnyen kialakulhat egy olyan foku ,,szimautizmus” és ,,auditkultdra”,
amely a valésdggal valé kapcsolat meglazuldsihoz vezethet (Havasi 2007: 679).

Kérdés azonban, hogy a szimok egyben val6s tényeket jelenitenek-e meg. A problémat
nem is az indikdtorokba elkeriilhetetlentil ,beépitett” szubjektiv elemek jelentik, amelyek
a tény-és vélemény alapt indikdtorok esetében egyardnt megjelennek. Sokkal problemati-
kusabbak a kompozit indikdtorokban megjelend, és a felhaszndlék korében nem, vagy csak
részben ismert , rejtett torzuldsok”, amelyek lekiizdésére mdr szdmos ajanlds sziiletett a mérv-
ad¢ szakértdi anyagokban. Ezek koziil kiemelkedik az igény az orszdg-specifikus indikdtorok
és értékelések irdnt, amelyek konkrét segitséget, egyfajta cselekvési programot nyujtanak a
kormdnyzds minéségének javitdsa érdekében. Ennek érdekében — koleséges mivoltuk ellenére
— sem nélkiilozhetdk a vélemény felmérések és kozvélemény kutatdsok.

Végiil, de nem utolsésorban egyértelmiivé és vildgosan érthetdvé kell tenni az osszefiiggést
a szoban forgé indikdtorok és a kormdnyzds dtfogé értelmezési tartomdnya, valamint annak a
mérés szempontjdbol relevdns aspektusa kozott, illetve annak a mérés szempontjdbdl relevins
aspektusa kozott. Az dtldthatésdg érdekében sokkal nagyobb nyitottsdgra, a médszerekhez és
adatforrdsokhoz val4 jobb hozzaférésre, haszndlatuk és alkalmazdsuk megismertetésére volna
sziikség az érintett szereplék részérél. Az indikdtoroknak akkor van létjogosultsdguk, ha leg-
inkdbb a felhaszndlok szempontjait kovetik, és mentesek az el64llitok oncélusdgicdl.

Mindezek alapjén mér a kozeljovében fokozott figyelmet kell forditani a kormdnyzati
teljesitményéreékelés orszdg-specifikus, de egyben nemzetkozi dsszehasonlitdsra is alkalmas
modszereinek és gyakorlati alkalmazdsdnak kimunkéldsdra és ,finomszabdlyozdsira”. Egy ,J6
Allam Index” nem nélkiilszheti a nemzetkozileg elfogadott standardok megismerését és ru-
galmas adaptdcidjdt, de egyben titkrozni kell egy adott politikai kdzosség értékvélasztdsit és
az dllam ,,jésdgdrdl” kialakitotr felfogdsok konszenzusdt.
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Ellendrzo kérdések

1. Mutassa be a governance-koncepcid kialakuldsdr, értelmezze a ,végi” és ,1ij” kormdnyzds ko-
zotti kiilonbségeket!

2. Milyen kritikdk és alternativ megolddsok fogalmazidiak meg a governance-koncepcidval
szemben?

3. Jellemezze az institiicionalizmus hdrom irdnyzatdt!

4. Mutassa be a t6bbszintii kormdnyzds két f6 tipusdt!

5. Mutassa be az indikdtorok [ tipusait!

6. Mutassa be, milyen problémdk meriilhetnek fel az indikdtorok elédllitdsa és alkalmazdsasordn?
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A KOZMENEDZSMENT
REFORMOK UJ IRANYAI

Torma Andris

Absztrakt

A jelen tananyagot tartalmazé kotet a ,,Hatékony kozszolgalat és j6 kozigazgatds nemzetkdzi
és eurdpai dimenzi6k” cimet kapta, igy abban helye van egy olyan tanulmdnynak is, amelyik
azt vizsgdlja és tdrgyalja, hogy milyen Gj elméletek és irdnyok jelentkeztek az utébbi mintegy
harminc évben a kétség kiviil 1étez8 tdrsadalmi problémak megolddsdra. Megitélésiink sze-
rint tehdt indokolt és sziikséges azoknak a reformgondolatoknak a rendszerezett bemuratésa,
amelyek az dllamszervezet és a kdzigazgatds megujitdst célzé kozmenedzsment (kozszolgdla-
ti menedzsment) teriiletén jelentkeztek az utdbbi évtizedekben. Ezek ismeretében érthetSk
meg és értékelhetdk ugyanis azok az erdfeszitések, amelyeket ezen a teriileten Magyarorszdg
tett meg a rendszervaltdst kdvetden.

A kézmenedzsment-reformok j irdnyzatainak bemutatdsa sordn abbdl a kérdésbél indo-
kolt kiindulni, hogy az emberiség életében végiil is miért van az dllam? Mi az dllam funkcidja
és melyek a feladatai? Ennek tisztdzdsa utdn vizsgilhaté az a kérdés, hogy az dllam — és an-
nak részeként a kozigazgatds — hogyan viszonyul a tdrsadalomhoz, vagyis melyek az e téren
jelentkezd problémdk megolddsinak elméleti modelljei? A tananyag vilasza: a technikai, az
érték- és a részvétel alapy, valamint a szabdlyozdsi megkozelités. Ezt kovetSen vizsgilhaté az,
hogy ténylegesen melyek a kézmenedzsment-reformok f8bb elméletei. A tananyag vdlasza: a
Ko6z6sségi valasztisok elméletei, az Uj intézményesiilés elméletei, valamint a Kézszolgdltatdsi
orientdcié tana elméletei. Végiil arra a kérdésre keresiink valaszt, hogy melyek a kozmenedzs-
ment-reformok f8bb irdnyzatai? A tananyag valasza: az Uj Kézmenedzsment irinyzara, a J6
Korményzds irdnyzata, valamint az Uj Weberizmus irinyzata.

Mindezeknek megfeleléen a kozmenedzsment reformok 4j irdnyait az itt jelzett négy kér-
déskor targyaldsdval mutatjuk be, a nagyobbrdl a kisebbre kozelités elvének alkalmazdséval.

Bevezetés

Tagadhatatlan, hogy az elmult mintegy harminc—negyven évben vildgossd vilt a jéléti dllam
eréforrdsainak kimeriilése a vildg fejletc dllamaiban. Megoldhatatlannak tind ellentmonds
keletkezett egyfeldl a polgdroknak az dllamszervezettel (és kozigazgatdssal) szembeni névekvé
elvdrdsai és igényei, mdsfeldl pedig az dllam (és a kdzigazgatds) rendelkezésére 41l erdforrd-
sok korldtozottsdga kozott. Ezen ellentmondds felszdmoldsdt céloztdk meg azok az elméletek,
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amelyeket ,kézmenedzsment-reformoknak” nevezett el a szakirodalom, és amelyeknek tdr-
gyaldsa képezi a jelen tanulmdny tdrgydt.

A kézmenedzsment-reformok j irdnyzatainak bemutatdsa sordn abbdl a kérdésbél indo-
kolt kiindulni, hogy az emberiség életében végiil is miért van az dllam? Mi az dllam funkcidja
és melyek a feladatai? Ennek tisztdzdsa utdn vizsgdlhaté az a kérdés, hogy az dllam — és annak
részeként a kozigazgatds — hogyan viszonyul a térsadalomhoz, vagyis melyek az e téren jelent-
kezd problémék megolddsdnak elméleti modelljei? Ezt kovetden vizsgalhaté az, hogy tényle-
gesen melyek a kézmenedzsment-reformok f6bb elméletei. Végezetiil pedig egyetlen kérdés
marad. Annak megvalaszoldsa, hogy melyek a kozmenedzsment-reformok f8bb irdnyzatai?

Mindezeknek megfelelden a kézmenedzsment reformok dj irdnyait az itt jelzett négy
kérdéskor targyaldsival mutagjuk be, a nagyobbrdl a kisebbre kozelités elvének megfeleld
alkalmazdsgval.

1. Az allam funkciéi és feladatai

A tudomdny mai dlldsa szerint az 4llam torténeti kategdria, tehdt az emberiség fejlédésének
csak egy bizonyos pontjdn jelent meg. Akkor, amikor egy adott kozosségben — a magéntu-
lajdon megjelenésével — a vérségi alapon val6 szervezddést a vagyoni tagozédds vdltotta fel,
megjelent az emberek teriileti alapon torténd megosztdsa, és megjelent egy olyan hivatalnoki
réteg, amely kozhatalmat gyakorolhatott a kozosség tagjai folott. Az dllam tehdt a torzsi-
nemzetségi tdrsadalmat kévette, és nem jelent mdst, mint az adott kdzosség kozhatalmi ala-
pon torténd igazgatdsat.

Néhdny ezer évet és néhdny tdrsadalmi formdcidt dtugorva kijelenthetd: torténelmi tény,
hogy az ily médon felfogott joléti (és a totdlis) dllam eréforrdsai az 1970-es és 1980-as évekre
kimeriiltek. A hagyomanyos médon (tehdt a weberidnus alapokra) épitkezd dllam — és annak
részeként a kozigazgatds — immadr képtelenné vélt a kdzfeladatok megfeleld szinvonalu elld-
tdsdra. Ezzel 6sszefiiggésben felvet8dik az a kérdés, hogy egydltalin mi az dllam funkcidja, és
melyek az dllam feladatai? Nem csak a modern dllam, hanem minden 4llamtipus esetében is?
Nos, a kérdésre kordnt sincs egységes valasz a (magyar) szakirodalomban.

Biger Gusztdv — mellézve az dllami funkcié fogalmdnak megaddsdt — példdul a kovetkezd
f6bb dllami funkcidk kdzotee tesz kiilonbséget:

a) Minimdlis dllami funkcidk: kézszolgdltatdsok biztositdsa, védelem, torvényesség és
rend fenntartdsa, makrogazdasdgi irdnyitds, egészségiigy, szocidlis kohézid, valamint a
nemzetkozi egytittmiikodés erdsitése.

b) Kozbiilsé funkcié: oktatds.

¢) Aktivizalé funkecidk: a versenyképesség erdsitése, a jovedelem-tjraelosztésa, tovabbd az
dllami (pénziigyi) ellen8rzés.!

1 Lisd b&vebben BAcer 2007, 21-31.
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Kalas Tibor — a tirsadalomirdnyitdst elemezve — arra a kovetkeztetésre jut, hogy az dllami
feladatok az dllami funkciékhoz, az dllami funkciék pedig az dllamcélokhoz igazodnak, vagy-
is a probléma megolddsdba be kell vonni az dllamcél fogalmdc is. E szerint az 4llami célok
az egész tdrsadalomra vonatkozé jovébeni eredmények megjelolését jelentik, igy az egész
dllami tevékenység determindns tényez8inek mindsiilnek. Ehhez képest az dllami funkciék
azt fejezik ki, hogy az dllam hogyan viszonyul a tdrsadalomhoz, tehdt melyek a tdrsadalmi
lét azon teriiletei, amelyeknél elkeriilhetetlen az dllami jelenlét, a tdrsadalom fennmaraddsa
érdekében. Kalas belsd és kiilsé dllami funkcidk kozott tesz kiilonbséget.

a) Bels6 funkcidk: gazdasigi, kulturdlis, szocidlis és egészségligyi, valamint a belsd védelmi.

b) Kilsé funkcidk: kiilsé védelmi, valamint a nemzetkozi egytittm(ikodés szervezése.

A szerz§ szerint az dllami feladatok az dllami funkciék érvényesiilése érdekében az dllami
szervek rendeltetését jelentik, hiszen az dllami szférdban a feladatok mindig konkrét szer-
vekhez kotddnek. A polgdri tdrsadalomban az 4llami kézhatalmi szervek tagoldsdnak alapja
a hatalmi 4gak megosztésa, igy az dllami feladatok is ehhez igazodnak, vagyis beszélhetiink:
torvényhozoi, végrehajtdsi és birdsdgi feladatokrol.?

Gajduschek Gyirgy azt emeli ki, hogy kiilonb6z8 korokban, és kiilonb6z8 orszdgokban
mdst és mést gondoltak arrdl, hogy mi az édllam célja. A demokratikus politikai rendsze-
rekben az dllam célja nem a hatalmon 1évék érdekeinek védelme, hanem a kozjé szolgdla-
ta. E céle alapvet8en hdrom dllami funkcié megvalésitdsdval lehet elérni — irja Gajduschek:
a gazdasdgi-, a tdrsadalmi-, valamint a védelmi funkcié megvalésitdsdval (Gajduschek 2009:
151-154).

A fentiekkel arra kivdntuk felhivni a figyelmet, hogy az 4llami feladatok folytonosan val-
toznak, és végeredményben minden dllam maga donti azt el, hogy milyen szélesen, és milyen
mélyen avatkozik be a tdrsadalmi viszonyokba, tehdt milyen feladatokat vallal magdra. Torté-
nelmi tény azonban az dllami feladatok — és ezzel pdrhuzamosan az 4llami elvondsok — nagy-
sagrendjének novekedése, kiilonosen a XX. szézadban. Francis Fukuyama errdl igy ir: ,,Amig
a XX. szdzad elején a legtobb nyugat-eurépai orszdgban és az Egyesiilt Allamokban az dllami
szektorok a bruttd hazai termék tiz szdzalékdt emésztették fel, addig ez az ardny az 1980-as
évekre mar majdnem otven szdzalékra emelkedett (a szocidldemokrata Svédorszdgban hetven
szdzalékra)” (Fukuyama 2005: 16).

2. Az 4llami (kozigazgatasi) problémak

megolddsinak elméleti modelljei

Az éllami feladatok névekedése, valamint az adék beszedése — a dolog természeténél fogva
— els6sorban nem a tdrvényhozdsra és nem a birdskoddsra, hanem a végrehajtd hatalomra, a
kozigazgatdsra rdja a legnagyobb terhet. Ez az oka, és egyben magyardzata is, a kozigazgatis

2 Bévebben . KaLas 2006: 26-27.
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XX. szdzadi felériékelddésének. Minden értelemben és minden szinten.? Ebbél azonban az
is kovetkezik, hogy ha az dllam mar képtelen elldtni a vallalt feladatai, illetve kevésbé képes
Gjakat felvéllalni, akkor meg kell viltoztaini az dllam-felfogds modelljér, és meg kell valédsitani
a kozigazgatds reformjdt.

Ez tértént meg az 1970-es és 1980-as években az angolszdsz orszdgokban. Akkor, amikor
a kiilonbozé nyomds-gyakorlé csoportok (tovdbbi) koveteléseit az dllam mér képtelen volt
felvéllalni, st a meglévd feladatait sem tudta a kordbbiak szerint — vagyis a weberi alapo-
kon nyugvé kozigazgatdssal — elldtni, elsésorban anyagi okok miatt. Bekovetkezett tehdt az
akozintézményi vdlsdg, amelybdl a kiutat a kdzintézményi menedzsment reformok megvalé-
sitdsa jelenthette. Nem csak a reformok élén jaré angolszdsz orszdgokban, hanem a Fold més
orszdgaiban is: Németorszdgban, Franciaorszdgban és més fejlett dllamokban.

A menedzsment-reformok lényegében hdrom elméleti modell kiré csoportosithatok, attdl
fuggben, hogy az 4llam, illetve a kozigazgatds — a ,,J6 kozigazgatds” megteremiése érdekében,
— milyen szempontbél kézelitett a tdrsadalmi problémédk megolddsihoz.* Ehhez képest be-
szélhetiink a technikai, az érték- és a részvétel alapui, valamint a szabdlyozdsi megkozelitésrél.

2.1 A technikai megkozelités

A technikai megkdzelités szerint még az olyan bonyolult tdrsadalmi rendszerek, mint a koz-
igazgatds is, lebonthatdk egyszer(i technikai folyamatokra. A lebontds alapjén elteiink 4116
munkafolyamatok és tevékenységek tekintetében pedig nincs semmiféle kiilinbség a kizigaz-
gatds és a magdnigazgatds kozort, amibdl az kovetkezik, hogy a magdnigazgatds modszerei
egy-az egyben dtiiltethet8k a koziigyek intézésébe. E szemlélet — tudomdnytorténeti okok
miatt® — elsésorban az Egyesiilt Allamokban vilt meghatdrozévd, 4m az 1980-as évek ma-
sodik felét6] mar nemzetkézi szinten is. Kétségtelen ugyanakkor, hogy a 2008-as pénziigyi,
gazdasdgi vélsdg hatdsa jelent8sen gyengitette a tdrsadalmi problémdk megolddsdra irdnyuld

3 Errdl igy ir MaGYARY Zoltdn 1931-ben: ,, A kézigazgatds feladatai az utolsé 100 évben mind meny-
nyiségi, mind mindségi értelemben nagyon megvdltoztak. Amig az dllam feladatainak sokdig csak a
belsd rend fenntartdsdt, az igazsdgszolgaltatdst és a kiilsd ellenség elhdritdsdt tartotedk, addig az utolsé
100 évben ezekhez a negativ feladatokhoz pozitiv: kulturdlis, gazdasdgi és szocidlis feladatok jdrultak,
amelyek mdris tobbszorosen tdlszdrnyaljik az elébbi feladatok méretét...” MAGYARY Z.: A magyar kiz-
igazgatds gazdasdgossdgdanak és eredményességénck biztositdsa. Athenaeum Irodalmi és Nyomdaipari RT
Budapest, 1931. In: A kézigazgatds fejlesztése és szervezése (Szerk.: Csutn Sdndor — GAspAR Mdty4s)
MTA Allamtudoményi Programiroda Budapest, 1988. 38.

4 Ahdrom elmélet lefrdsakor — tekintve, hogy azzal egyetértiink — elsésorban GajpuscHek Gyérgy el8z8-
ekben hivatkozott munkdjde vettiik alapul. Kiilondsen a tanulmdny 158-161. oldalait!

5 Itt elsésorban E W. TAYLOR, amerikai mérnok és kovetdi tudomdnyos munkdssdgdra gondolunk. Tay-
lort tisztelhetjitk a szervezés és vezetéselmélet megalapozéjdnak, és a tudomdnyos lizemszervezés, a
»Scientific management” irdnyzat kidolgozdjanak. Nézetei szerint minden munkafolyamat elemekre
bonthatd, minden elem esetében kialakithaté a legoptimdlisabb megoldds, igy ezek egymdshoz illesztése
eredményeként kialakithaté a ,legjobb ut”. I. err8l bévebben Torma, 2007.
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technikai megkézelités meggydzd erejét. A technikai megkozelités kér legfontosabb ajinldsa
a kovetkezd:

— A kozigazgatdsi szervek is munkaszervek, ezért munkafolyamataik elemekre bontha-
tok és optimalizalhat6k. Ily médon a ,J6 kézigazgatds™ kulcsa a szervezeti hatékony-
sdg novelése.

— Az optimalizaldshoz az tizleti mddszereket, és a magdnigazgatdstol dtvett megolddso-
kat kell felhaszndlni, ide értve az ott haszndlatos munkaszervezési megolddsokat és
technikakat is.

A technikai megkozelités kéiségtelen érdeme az, hogy a (kozigazgatdsi) szervezeti hatékony-
sdgot dllitja a kozéppontba, vagyis azt a gondolatot, amelyet mdr évtizedekkel kordbban
Magyary Zoltdn is vallott: a kozigazgatdsnak nem csak jogszerlinek, hanem eredményesnek
(hatékonynak) is kell lennie. Mint ilyen, ez a megkozelités a késébb tdrgyalandé ,,Public
choice — Kozdsségi vélasztdsok” elméletnek, illetve az ahhoz kéthetd ,New Public Manage-
ment” irdnyzatnak képezi az elméleti hétterét.

A megkozelités érvényesitésének veszélye az, hogy a kozigazgardst csak technikdnak tekindi,
ezért megfeledkezik a megfeleld stratégidk kidolgozdsdnak sziikségességérdl, valamint a koz-
igazgatdsi tevékenység tdrsadalmi kdvetkezményeirdl. Mdrpedig ezek nélkiil ,,Jé kozigazga-
tds” nem valdsithaté meg, még elméleti alapon sem.

2.2 Az érték- és részvétel alapi megkozelités

E megkozelités kozpont gondolata az, hogy az édllami (kézigazgatdsi) dontéshozatal nem a
biirokrdcia kivéltsdga és magdniigye, hanem a dontéseket az érdekeltek (érintettek) bevondsdi-
val kell meghozni. Azokat (is) be kell vonni tehdt a dontéshozatalba, akikre a dontés vonat-
kozik, illetve kihat. A modell alkalmazdsa rdszoritja a biirokrdcidt arra, hogy a déntéshozatal
sordn figyelembe vegye a dontés tdrsadalmi koleségeit, mig az dllampolgdrok felé az dllam
(a kozigazgatds) legyen nyitott, dtlithatd és elszdmoltathatd.

Az ilyen tipustt megkozelités értelmében a ,,Jé kozigazgatds™ a polgdrok kozosségi dontés-
hozatalba val6 sikeres bevondsan alapszik. Ebbél kovetkezik, hogy:

— nélkiilozhetetlen az érintett polgdrok és szervezetek bevondsa a kozdsségi dontésho-
zatalba,

— a kozigazgatdsnak nyitottnak, dddthaténak és elszémoltathatdnak kell lennie, tovdbb4

— erdsiteni kell a kdzvetlen demokricia (példdul: a népszavazds) elemeit.

E modell érdeme az, hogy az intézményekkel (ami az elgbb tdrgyalt technikai megkoze-
lités kdzéppontjéban dllt) és a szabdlyalkotdssal (ami a révidesen tdrgyalandé szabdlyozdsi
megkozelités kozéppontjdban 4ll) szemben a kozigazgatds figyelmét az dllampolgdrokra és
a civil szervezetekre, vagyis azokra irdnyitja, akikre a dontések vonatkoznak. Mint ilyen,
a Neo-institucionalista elméleteknek, és az ahhoz kéthetd ,,Good Governance — Jé kormdny-
z4s” irdnyzatnak képezi az elméleti alapjit.

Hitrdnya, illetve veszélye azonban az, hogy a koézigazgatdst6l nagyobb nyitottsdgot és el-
szdmoltathatésdgot vir el, a polgdroktdl pedig azt igényli, hogy akarjanak és tudjanak is
kézremikodni a kdzpolitikai dontések meghozataldban. Mdrpedig viligos, hogy ez kizdrélag
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azon orszdgokban valésithaté meg, ahol er8s kozéposztdly van, tovdbbd a polgdrok tudnak és
akarnak is szerepet véllalni a kozosségi dontéshozatalban.

2.3 A szabdlyozdsi megkozelités

E megkozelités szerint, ha egy dllamban felvetddik egy probléma (és ldttuk, hogy az 1970-es,
és 1980-as években felvetddott), akkor azt az dllamnak szabdlyozdssal - vagyis Gj szabdlyok
megalkotdsdval, vagy a meglévék médositdsdval - kell megoldani. A szabélyozds azonban ez
esetben nem egyszertien jogalkotdst jelent, hanem jogalkalmazdst és annak ellendrzését is.
A modell [ényeges sajdtossdga az is, hogy az dllami, és azon belill a kozigazgatdsi tevékenységet
a jogdllami kovetelményeknek megfelel8en, a jogi normdk dltal meghatdrozottnak fogja fel.

A ,J6 kozigazgatds” megvaldsitdsdhoz szitkséges szabdlyozdsi megkozelités legfontosabb hdi-
rom ajdnldsa a kovetkezd:

— A szabdlyalkotds legyen jogszer(i és célszer(i: feleljen meg a jogi el8irdsoknak, illesz-
kedjen a meglévé jogrendbe, legyen kozérthetd, és az érdekeltek (érintettek) ismerjék
is meg.

— Nem elég megalkotni a szabédlyokat, hanem gondoskodni kell azok megfeleld alkal-
mazdsardl és az alkalmazds ellenérzésérél is.

— Meg kell ismerni a szabdlyok tdrsadalmi hatdsit, és ha sziikséges, akkor médositéso-
kat kell végrehajtani.

A szabdlyozdsi megkozelités érdeme az, hogy az dllam (és a kozigazgatds) jelentdségét hiz-
za ald, illetve kivdnja megerdsiteni. Kiilonosen alkalmas arra, hogy a polgdrok és a szervezetek
magatartdsdt az dllamilag kivint irdnyba terelje: részben a jogszabdlyok kotelezd erejével és
az dnkéntes jogkdverés elmaraddsa esetén a szankcidk érvényesitésével, részben pedig kiilén-
boz8 6sztonzd eszkdzokkel. Mint ilyen, a késébb tdrgyaland6 ,Kozszolgdltatdsi orientdcié
tana” elméletnek, illetve az ahhoz kothetd ,,Uj weberizmus” néven ismertté vélt irdnyzatnak
képezi elméleti hétterée.

Utalni kell arra is, hogy e megkdzelités nagy veszélye a szabdlyozisi célnak — vagyis a fel-
meriilt tdrsadalmi probléma megolddsdnak — elveszitése, és ezzel a szabdlyozds oncélld vildsa.
Nagy veszélyt jelent(het) a szabdlyozds tdlzott méreékeis, ami dleal glizsba kothetd a polgdrok
és a gazdasdgi élet szabadsdga. A nagy feladat tehdt a szabdlyozds egyenstlydnak a megta-
laldsa, amit nagy eséllyel a reguldcié — dereguldcié kérdéskorben kibontakozd, széles korti
tdrsadalmi vitdk képesek kizdrélag eredményesen megoldani.®

6 Egyetértésben GaypuscHEK Gydrggyel, mi is azt valljuk, hogy itt a reguldcié—dereguldcié fogalmak szé-
lesebb értelemet kapnak, mint a jogi életben. Hogy a reguldcié esetében mennyivel, arrdl a fentiekben
mir volt sz6. A dereguldcié esetében pedig nem a jogtisztitdsrdl, hanem arrdl van sz, hogy az 4llam
(a kozigazgatds) eltlinteti a gazdasdgi élet szerepldit korbefond szabdlyozdsi korldtokat, és ezzel meg-
szlinteti a monopoéliumokat, szabadd4 teszi a versenyt azokon a teriileteken is, amelyeken kordbban az
elképzelhetetlen volt. (Példdul: a vasuti szallitds, a tdvkdzlés, a postai szolgdltatdsok, stb.) 1. GajpuscHEK
2009: 171-172.
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3. A ké6zmenedzsment reformok fobb elméletei

A szakirodalom viszonylag egységes abban, hogy a ,J6 kozigazgatds” megteremtését célzé
kézmenedzsment reformoknak hdrom fébb elméletcsoportja kozott indokolt kiildnbséget
tenni: a Kozosségi valaszedsok elméletei, az Uj intézményesiilés elméletei, valamint a Koz-
szolgéltatdsi orientdcié tana elméletei.” A tovabbiakban ezen elméletek lényegi ismérveit mu-

tagjuk be.

3.1 A Ko6zosségi-valasztdsok (a ,,Public choice”) elméletei

A Kozédsségi-valasztasok dtfogéd elmélete 1976-ban keriilt publikdldsra Gordon Tullock ré-
szérdl (Tullock, 1976). Ma is ez a munka tekinthetd az elmélet legfontosabb 6sszefoglaldss-
nak, bdr kétségtelen, hogy az elmult évtizedekben jelent8sen tovabbfejlesztették. Az elmélet-
nek egyébként szdmos iskoldja (irdnyzata) keletkezett, amelyek koziil az an. virginiai-iskola
emelkedik ki, a kévetkez6 fontosabb szerzékkel: G. Tullock, J. Buchanan, A. Downs és W.
Niskanen. Ez a magyardzata annak, hogy a fejezet cimében — tovébb4 a kovetkez két fejezet
cimében is — nem az ,elmélete”, hanem az ,.elméletei” szét haszndljuk, illetve hasznaltuk.

A Kozosségi-vélasztisok elméleteinek jelentdségér az adja, hogy gyakorlatilag minden koz-
intézményi menedzsmentreformnak az elméleti hdtterében ez az — alapvetden jobboldali
— elmélet hazdédik meg,.

Az elmélet képuiseldi szerint a modern édllamban terjeszkedd, és alacsony hatékonysdggal
miikdds biirokrdcia hatalma rendkiviili médon megnévekedett, és ez a hatalmasra duzzadt
dllamappardtus kordntsem a kozérdeket, hanem « sajdt, onds érdekét szolgdlja. Ebben az ér-
telemben nincs kiilonbség a kézintézmények és a magdnvallalkozdsok kdzott, hiszen mind-
kett§ esetében ugyan az a motivdcié: az 6nérdek érvényesitése és maximalizdldsa. Miutdn a
biirokracia ez irdnyu tdrekvéseit a politika sem képes korldtozni, ezért a megoldds kizérélag a
piaci er8k kozszektorba valé bevitele és alkalmazdsa lehet. Ez elsésorban a verseny bevezetésér
Jjelenti a kozszektorban. (Privatiziciot, kiszerz8dés.)

Az elméletek értékelése sordn a fé probléma az, hogy a biirokratdk koltségvetés maxi-
malizdldsi, és intézmény novelési torekvéseit empirikusan soha senki nem igazolta, igy mér
az elméletek kiindulépontjdnak a helyessége (is) megkérddjelezhetd. A mdsik probléma az,
hogy a kdzszektor novekedése nyilvanvaléan nem kizdrélag a biirokratdk onérdek-maximali-
2416 torekvéseinek a kovetkezménye, hanem sokkal inkdbb annak, hogy a tdrsadalmi igények
folytonosan novekednek. Kétségtelen ugyanakkor, hogy a kozosségi vdlasztdsok elméletei
helyesen mutatnak rd a biirokratdk 6nérdek-érvényesitd torekvéseire, és egész kdnyvtdrnyi iro-

7 Az elméletek bemutatdsa sordn elsdsorban GajpuscHEk Gyorgy ismertetett munkajdt, JENEI Gyorgy:
Kézigazgatds-menedzsment (Szdzadvég Kiadé Budapest, 2005), valamit HorvAtH M. Tamds: Magun-
kon kiviil [In: Piacok a fétéren (Szerk.: HorvAre M. Tamds) Magyar Kozigazgatdsi Intézet Budapest,
2007] cim tanulmdnyét és a Kézmenedzsment (Dialég Campus Kiadé Budapest—Pécs, 2005) cimd
monogrifidjic vettitk alapul.

101



Hatékony kozszolgdlati és j6 kozigazgatds — Nemzetkdzi és eurdpai dimenzidk

dalma van annak is, hogyan prébdlnak akdr mesterségesen is olyan tdrsadalmi kdveteléseket
generdlni, amelyek sajdt igényeiket szolgaljak.

Létni kell mindazondltal, hogy ez az elmélet a politika és a kozigazgatds vildgdhoz kifeje-
zetten kizgazdasdgi szempontbdl kdzelit. Ahogyan egy szerzd kifejti: ,A public choice elmélet
tirgya megegyezik a politika-tudomdanyéval: dllamelmélet, vélasztdsi szabdlyok, a vélasztok
magatartdsa, partpolitika, biirokrdcia, stb. Ugyanakkor a public choice médszere sajdtosan
kozgazdasigi (Mueller 1979:1). Mint ilyen, ez az elmélet a ,New Public Management”
irdnyzatot alapozza meg. Azt az irdnyzatot, amelyik az dllamot és annak részeként a kozigaz-
gatdst — mint ldtni fogjuk — alapvetden technikai megkozelitésben szemléli.

3.2 Az Ij] intézményesiilés (a ,,Neo-institucionalizmus”)
elméletei

Az Uj intézményesiilés elméletei alapvetéen szintén a politikatudomdny irdnyzataiként éreé-
kelhetdk. Képviseldi szerint a politikai folyamatok megértéséhez — a piaci és a politikai ténye-
z8kon il — sziikséges az intézményesedés hatdsainak a vizsgdlata is.

A kérdés tehdt az, hogy az intézményesiilés elméletei alkalmazhat6k-e a kozintézményekre
is? A helyes vdlasz: igen. Az alkalmazhatdsdg oka az, hogy a politika és a piac nem valaszthaté
el mereven egymdstdl. Mindkét teriileten intézmények és érdekek miikodnek, és nem igaz,
hogy 6nz8 érdekek kizdrdlag a piaci intézményekben jelennek meg, mint ahogyan az sem
igaz, hogy a kozintézmények csak a hatalmi viszonyokra koncentrélnak. A kdzszektor és a piac
intézményei annyiban kétség kiviil hasonlitanak egymdsra, hogy mindketten az emberek és
az intézmények kozosségekben képviselt érdekeit kapcsoljdk dssze. Az institucionalizmusnak
két valtozata ismert: a szocioldgiai és a gazdasdgi.

a) A szocioldgiai institucionalizmus szervezetelméleti megfontoldsokbdl indul ki, mégpe-
dig két eléfeltevés alapjdn. Egyik az, hogy az intézményektdl nem vélaszthatok el a
térsadalmi érdekek. A mdsik pedig az, hogy az intézmények befolydsa nagyobb a tdr-
sadalmi interakcidkra, mint a tdrsadalmi érdekeké, vagyis az intézményi szabélyok az
elsédlegesek. E valtozat £8 képviseldi — J. G. March és J. P. Olsen — szerint sem a piaci,
sem a kozintézményi kudarcok nem keriilhetSk el, viszont a kudarcok bekévetkezté-
nek lehet8ségét minimalizdlni lehet és kell az intézmények minden egyes tipusdban.
Ehhez azonban olyan komplex szemléler érvényesitése szitkséges, amelyben a kozintéz-
mények nem csak hatdsdgok (hatalmi csomépontok), hanem a kollektiv bolcsesség és
az etikai normék kifejez8dései is (March and Olsen, 1984). A komplex szemlélet alap-
jdn aztdn a kozintézmények fejleszthetk. Kiilondsen akkor, ha a strukedrdt kiilonbszd
szempontok szerint elemzik.

b) A gazdasdgi institucionalizmus az Gn. ,04j intézményi gazdasigtanon” alapszik. Vezetd
teoretikusai®szerint a kozintézmények miikodését a magdnintézmények miikodésének
analégidja alapjdn lehet és kell értelmezni, illetve megkozeliteni. Az értelmezés egyik

8 1. példdul Hopagson, 1998.
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eredménye az Un. megbizé — Ugyvivl elméler kidolgozdsa lett. E szerint a tdrsadalmi
és a politikai élet (is) szerzddések sorozata, melyben egyik fél a megbizé. O nem mis,
mint aki kapcsolatba Iép a mdsik féllel, az tigyvivével, mint megbizottal. A szerz8dés
révén létrejov kapcesolatban az tigyvivé (megbizott) javadalmazds fejében szolgaltati-
sokat végez a megbizd javdra. Viszonylag kordn felismerték, hogy a megbizé — tigyviv
elmélet alkalmazhaté a kézintézmények esetében is, vagyis a megbizé (a kozigazgatds)
képes arra révenni az tigyvivét, hogy ne a sajdt 6nos érdekét, hanem a megbizé érdekeit
maximalizdlja.’

A megbizé — tigyvivé elmélet mellett, a gazdasdgi institucionalizmus mdsik meghatdrozé
elmélete az Gn. tranzakcids koltségek gazdasigtana, amely szorosan kapcsolddik az elézd
elmélethez. Ez is abbdl indul ki, hogy a megbizé és az tigyvivé is hajlamos arra, hogy a koz-
érdek helyett a sajdt érdekeit érvényesitse. A kiilonbség ,,csak” az, hogy a megbizé — tigyvivé
elmélet els6sorban az tigyvivd kivélasztdsdval és motivaldsi lehetdségeivel foglalkozik, ezzel
szemben a tranzakcids koltségek gazdasdgtandnak kutatdsi tdrgya a javak és szolgaltatdsok
kozvetitésének a folyamata. Az tehdt, hogy a tervezés, a megval6sitds és az ellendrzés koluségei
hogyan alakulnak a piac, mdsfeldl pedig a kézintézmények esetében.

A neo-institucionalista elméletek értékeléseként megdllapithatd, hogy az iddk folyamdn
kirajzolédtak az elmélet gyenge pontjai. Ezek kéziil kiemelkedik az, hogy a gyakorlat nem
igazolta vissza az ligyvivk onos érdekei érvényesitését. Vilagossd vale az is, hogy a megbizd —
tigyvivd elmélet egyoldald, mert kizdrélag az tigyvivé megalkuvasdra koncentrdl. Kétségtelen
ugyanakkor, hogy a tranzakcids koltségek gazdasigtana egyfeldl hozzdsegitett a kozintéz-
mények mikodésében jelentkezd hatékonysdgi és eredményességi problémék feltdrdsahoz,
misfel8l megvildgitota a kozintézmények miikodési gyengeségeit.

Kétségtelen, hogy a Neo-institucionalista elméletek csak korldtozottan alkalmazhatok a
kézintézmények esetében, mivel azok mikodését olyan jogi, szocidlis, kulturdlis és mordlis
tényez8k is befolydsoljak, amelyek kiviil esnek ezen elméletek hatékérén. Igaz ugyanakkor az
is, hogy 0j, innovdciéra serkentd impulzusokat biztositottak a kozintézmények kutatdsdban,
tovabbd jelentds szerepet jatszottak a kozintézmények belsé és kiilsé kapcsolatrendszerének
feltdrdsdban. Mint olyan, a Neo-institucionalista elméletek a — kés8bb részletesen targyalan-
dé — ,Good Governance — J6 Kormdnyzds)” irdnyzatot alapozzdk meg. Azt az irdnyzatot,
amelyik a kozigazgatdst alapvetSen éreék- és részvétel alapt megkozelitésben szemléli.

9  Vildgos, hogy a megbizé — iigyviv elmélet kidolgozasat az iizleti (magdn)szféra mikodtetése tette sziik-
ségessé. Az tizleti szférdban ugyanis elvélik egymdstdl a tulajdonosi és az irdnyitdsi funkcio. Az irdnyitdsi
feladatokat ellité menedzsereknél biztositani kellett, hogy a tulajdonosok (részvényesek) érdekeit érvé-
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nyesitsék. Ezt biztositotta alapvetéen a ,,megbizé — iigyvivs” elmélet.
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3.4 A Kozszolgaltatdsi orientdcié
(a ,,Public-Service-Orientation — PSO”) tana

Ez az elmélet a jobboldali szinezet(i ,,Public choice” elméletek mintegy ellensiilyaként jelent
meg az 1980-as évek mdsodik felében, az Egyesiile Kirdlysdgban, és kifejezetten a helyi (on-
kormdnyzati) kizigazgatds vonatkozdséban. Akkoriban olyan elméletre volt sziikség, amely
képessé teszi a helyi (6nkormdnyzati) kozintézményeket a személyi dllomdny irdnyitdsdnak,
motivéldsdnak, tovibbd a csoport-munka elveinek alapvetd megvaltoztatdsira. A cél az volt,
hogy a polgdrok elvdrdsaihoz, és éreékeihez is kdzvetleniil kapcsolédddé kozszolgdlratdsok
keriiljenek biztositdsra a lakossdg részére, annak ellenére, hogy a (kdzponti) koleségvetési
forrdsok lesztikiiltek. Ehhez nyilvdnval6an ,kdzel kell vinni” a kizszolgdltatdsokat, illetve a
kozintézményi menedzsmentet a lakossdghoz, mint a kozszolgaltatdsok fogyasztéihoz. Ho-
gyan torténhet ez? A kdzszolgdlratdsokhoz valé dltaldnos hozzaférés biztositdsdval, a panaszok
Uj szemléletdi elbirdldsdval, tovdbbd a kézszolgdltatdsokat irdnyité koztisztviseldk szemléleté-
nek meggjitdséval. Az elmélet hivei szerint a maganvallalkozdsok fogyaszté orientdciéja nem
tiltethetd 4t a kdzszektorba. Mint egy szerzdpdros irja: ,,Az dllampolgdrrél, mint fogyasztérol
valé gondoskodds, a kozszolgdltatdsi orientdciéban kilonbozik a fogyasztéi orientdciérdl.
Eppen ezért keriilnek elétérbe olyan témdk, mint a részvétel, és az elszdmoltathat6sdg.” (Ste-
wart and Clarke 1987: 170).

A kozszolgéltatdsi orientdci6 tana a brit (4j) baloldalhoz két8dik. Mindazondltal tény,
hogy tényleges megvaldsitdsdra nem csak baloldali tobbségi helyi onkormdnyzatoknal, ha-
nem jobboldaliakndl is sor keriilt. Tényleges megvaldsitdsa sordn nyilvdnvalévd valt, hogy a
lakossdg mellett a vezetd koztiszevisel8k tdmogatdsdr is élvezi, szemben a kozép, és az alsé
beosztdst koztisztvisel6kkel, akik természetesen vonakodtak az 6j ismeretek elsajdtitdsdtdl és
a lakossdggal valé kapcsolatuk megvéltoztatdsdtol.

A Kozszolgéltatdsi orientdcié tandnak értékeléseként elmondhaté, hogy itt a ,fogyaszt”
ontudatos dllampolgdrként, egy kozosség olyan tagjaként jelenik meg, akinek van vélemé-
nye, és aki igényt is tart e vélemény meghallgatdsira. Ugyanakkor a koztisztviseldk szerep-
felfogdsa is valtozdsokon megy 4t. A koztisztviselSket nem az 6nérdek, hanem a kozérdek
vezérli. Az 0j, a kdzvetlen és a kozvetett demokrécia hatdrait 4tlépd szerepfelfogds megvél-
toztatdsa érdekében a kéztiszeviseldket 4t kell képezni. Olyan irdnyd dcforméldsuk szitkséges,
amely arra bdtoritja 8ket, hogy keressék és ismerjék fel a kozosség igényeit, értékeljék azokat,
és mindezen ismeretek birtokdban cselekedjenck.

Osszességében az dllapithaté meg, hogy a Kozszolgdlati orientdci6 tana a gyakorlatban
is megval6sithaté médon elbrelépett a kozszolgdltatdsok elldtdsdban, el8térbe dllitva az 4l-
lampolgdrok igényeit és az elszimoltathatésdg kritériumdt. Mindezek figyelembe vételével
e nézetek a — késébb részletesen tdrgyalandd — ,,Uj Weberizmus” irdnyzatot alapoztak meg.
Azt az irdnyzatot, amelyik a kozigazgatdst alapvetéen szabdlyozdsi-, kisebb részben pedig
értékalapti megkdzelitésben szemléli.
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4. A kézintézményi menedzsment-reformok
fdbb irdnyzatai

A 2. fejezetben bemutattuk, hogy a tdrsadalmi problémdk megolddsiban hirom elméleti
modell jhet széba, mig a 3. fejezetben utaltunk arra, hogy az egyes modellek milyen f6bb
elméletekhez 4llnak kozel, illetve melyeket alapozzdk meg. Erre figyelemmel a jelen fejezet-
ben a kézmenedzsment-reformok egyes fébb irdnyzatait dllitjuk vizsgdlataink kézéppontjs-
ba, mintegy rdépiilve a kordbban kifejtettekre.'

4.1 Az Uj K6zmenedzsment (a ,,New Public Management —
NPM?”) irdnyzata

A nemzetkozi szervezetek tobbsége — elsésorban az OECD, a Vildgbank és a Nemzetkozi
Valuta Alap — dltal erételjesen tdmogatott ,,Uj Kézmenedzsment” irdnyzat a kozigazgatdst
technikai alapon szemléli. Az Uj-Zélandrél az 1970-es években indult, késébb az egész angol-
szdsz vildgra, majd Eur6pdra is kiterjedd irdnyzat képviseldi azt dllitjdk, hogy a kozigazgatis
hatékonysdga emelhetd a maginigazgatds eredményeinek ,egy-az egyben” valé felhaszndldsa
eredményeként, vagyis nézetiik szerint az tizleti (a magdn)szektort, é a piaci kivetelményeket
kell a kozfeladar-elldtds kozéppontjdba dllitani.

Minthogy ,,Uj Kézmenedzsment” — sajdt megnevezése alapjdn — ,new—U;j”, ezért els6ként
annak vizsgdlata indokolt, hogy mihez képest ez az Gjdonsig? A vélasz az, hogy az 1970-es,
1980-as évekre, a modern demokratikus dllamokban kialakult, illetve miikédé weberi bii-
rokratikus modellre épiild kézigazgatdshoz képest. Vizsgiljuk meg tehdt, hogy mi jellemezte
(Gellemzi) a weberi modellr? A kiovetkezdk:

— a tdrsadalmi élet egészét behdldzo koziigyeket szakképzett és hozzdértd, olyan koz-
tisztvisel8k intézik, akik feladataikat élethivatds-szertien ldtjdk el;

— a koztiszevisel8k jogszabalyok altal meghatdrozott hatdskorokben és feladatkdrok-
ben, hivatali szervezetekben, a hivatali Gt betartdsa mellett, és hierarchikusan felépii-
18 intézmény-rendszerben fejtik ki tevékenységiiket;

— a kozigazgatds egésze a térvényeknek aldrendelten, torvényi keretek kozote fejti ki
tevékenységét, és kizdrdlag azt teheti, amire jogi felhatalmazdssal rendelkezik;

— a fentieknek készonhetden a kozigazgatds kiszdmithatéan, professziondlisan és nyi-
tottan, az ligyfél dltal kdvethetd médon mikodik;

— Osszességében a kozigazgatds minden tekintetben messze feliilmulja a kordbbi kor-
szakok kozigazgatdsit, ugyandgy, mint ahogyan a nagyipari tizemek a kozépkori ma-
nufaktdrikat.

10 A fejezet megirdsa sordn els6sorban GajpuscHEK Gydrgy és JENET Gyorgy kordbban mdr hivatkozott
munkdira, valamint L&RINCZ Lajos: Kozigazgatdsi reformok: mitoszok és realitds (Kozigazgatdsi Szemle,
2007/2.) tanulmdnydra tdmaszkodtunk.
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A weberi modell alkalmazdsinak persze eléfeltétele a kdziigyek és a magdniigyek tudatos
és kovetkezetes szétvdlasztdsa, és a koziigyeknek a magdniigyek folé helyezése. Minthogy
erre — toreéneti okok miatt — az angolszdsz orszdgokban nem, illetve csak részben keriilt sor,
ezért ezen orszdg-csoportban korrekcidk végrehajtdsat tartottdk sziikségesnek. A korrekci-
ok kovetkezményeként nem véle szitkségszer(ivé a koz-, és a magdnigazgatds eleérd elveinek
kialakuldsa, s6t még a kdzjog—magdnjog elkiiloniilése sem. ,Ezzel egyiitt a kozigazgatds-tu-
domadnyi szakirodalom a modern demokratikus dllamok mindegyikének kozigazgatdsit — az
1980-as évekkel bezdrélag — alapvetSen weberi tipustinak fogadta el, a fentiekben vézlatosan
ismertetett jellemzdkkel.” (L8rincz 2007:4). Mi jellemzi tehdt az ,Gj — new” kozigazgatist, a
weberi ,,régi — old” kozigazgatdshoz képest?!! Az aldbbi koriilmények:

— A terminoldgia, az elnevezés megudltozratdsa. A ,Public administration” (kdzigazgatds)
kifejezést felvéltotta a ,Public management” (kézmenedzsment) kifejezés, majd an-
nak érdekében, hogy az Gjdonsig még nyilvdnvalébb legyen, megtoldottdk a ,new”
() jelzbvel. fgy sziiletett meg a New Public Management (a tovdbbiakban: NPM)
kifejezés. A terminoldgia-véltdssal azonban tartalmi mdédosuldst is igyekeztek kifejez-
ni, amennyiben a megnevezésben immadr a magdnigazgatds (business management)
elveinek és médszereinek devételére is utaltak. Mindezt egy egész sor, az tizleti életben
bevett fogalomnak a kézigazgatdsi fogalom-tdrba valé beillesztése kovette. Példdul:
tigyfél helyett fogyasztd, az ligyintézés helyett szolgiltatds, a kormdny helyett kor-
manyzds stb.

— A szervezeti struktira tekintetében végrehajrorr vdltoztatdsok. Ez elsésorban a koz-
ponti kozigazgatdst érintette, éspedig két irdnyban. Egyfeldl kiszervezték az igaz-
gatdsi feladatokat az djonnan létrehozotr ligynokségek szdmdra, mésfeldl pedig
dekoncentréltdk — a tertileti dllamigazgatdsi szervek részére leadtak — a kdzponti koz-
igazgatdsi hatdskoreit.

— A miitkidést nyitottd tették, éspedig szintén két moédon. Egyrészrél feloldottik az adatok,
informdcidk, nyilvdntartdsok titkossdgdt, és hozzaférhetdvé tették a nyilvantartdso-
kat, mdsfeldl pedig egyre erdteljesebben bevontdk a lakossdgot a koziigyek intézésébe.
A miikodés teriiletén tovabbd valtozdst eredményezett a hatékonysdg kovetelményé-
nek érvényesitése, elsdsorban a teljesitményelv bevezetése révén.

— A személyzeti politika tekintetében alapvetd valtozdst a kizszolgdlati rendszerek nyi-
tottabbd tétele jelentett. Olyan kozszolgdlati rendszerek kialakitdsa lett a cél, amely
jellegét illetGen az lizleti (a verseny-) szektorra emlékeztet: nincs kiilondsebb els-
feltétele az alkalmazdsnak, a hivatali elémenetel nem az eltdltott iddedl, hanem a
teljesitménytd] fligg, kdnnyen elbocsdthaté a koztisztvisel§ stb.

Ha &sszegezni kivdnjuk a NPM elveit, azt mondhatjuk, hogy tételei két premisszdbdl
vannak levezetve: minimalizalni és piacositani. A minimalizdlds (csdkkentés) nem az édllam,
illetve a kozigazgatds egészére vonatkozik, hanem csupdn az dllamnak a gazdasdgi szerep-
véllaldsdra. Az alap-feltételezés ugyanis az, hogy ha a gazdasig megszabadul az 4llami kdtelé-

11 Kényvtdrnyi irodalma van a ,régi” és az ,\0j” kozigazgatds kozotti kiilsnbségek szdmbavételének. L.
példdul Laurence, 2006.
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kekedl, akkor fejlédése felgyorsul, és ezzel megteremtddik a tdrsadalmi j6lét ndvelésének az
alapja. A piacositds pedig azt jelenti, hogy vissza kell szoritani a kozigazgatds hatalmi szerepét,
és eszkoztdrae ki kell egésziteni az lizleti (magdn)szektor eszkodzeivel, tovabbd be kell vezetni
a versenyt, felszdmolva a monopolhelyzeteket (L6rincz 2007: 6).

A NPM-el 6sszefiiggésben felvethetd az a kérdés, hogy tekinthets-e a weberi kozigazgatdst
valéban meghaladé, olyan megalapozott és koherens nézet-rendszernek, amely alapjan #ény-
leg 1lj kozigazgatdsi vildg bontakozik ki? A — szakirodalom jelentds részével egyetéreésben'”—
magunk is azt valljuk, hogy nem. Kissé bévebben errél:

— Mindaz, amit az angolszdsz orszdgokban az utébbi hdsz-harminc évben, a kozigaz-
gatds megvaltoztatdsa érdekében tettek, nélkiiléz minden elméleti alapot (L8rincz
2007: 7). Mérpedig ilyen nélkiil a kozigazgatdsban nem lehet dontd valtozdsokat
elérni. Sét: egyes szerz8k szerint a NPM nem mds, mint ,,a politikusok szisztemati-
kus képmutatdsa: vagyis az intézkedéseik oly médon valé bedllitdsa, mintha mélyen
dtgondoltak lennének.” (Talbot 2006: 23).

— A NPM elveket alkalmazé orszdgokban a kozkiaddsokra forditott koleségek valame-
lyest valéban csokkentek, 4m ez nem szdmottev, és majdnem ugyanez a helyzet a
koztiszevisel8k 1étszdmadval is. A kozigazgatdsi tevékenység volumene nem csokkent,
az azonban tény, hogy dtalakult. A gazdasigi szabdlyozds terén a kormdnyok szerepe
halvinyodott, més teriileteken azonban erds6déte. A NPM jelszava a teljesitmény, de
egyetlen orszdgban sem taldltak olyam mutatdkat, illetve mutatészdimokat, amelyek-
kel elfogadhaté médon mérni lehet a teljesitményt a kozigazgatdsban.

— A fejlett orszdgok kozigazgatdsdrdl dsszességében az dllapithaté meg, hogy a kordbbi
helyzethez képest nyitottabb, dddchatdbb, elérhet8bb és tdrgyalokészségesebb lett.
Mindez azonban nem alapoz meg egy valéban Uj kézigazgatdst, hanem legfeljebb a
weberi modellnek egyfajta modernizéldsit, egy neo-weberi modell kialakuldsdc (L&-
rincz 2007: 9-10). Ugyanakkor tény, hogy az ezredfordulét kivetSen, és kiilono-
sen a 2008. évi pénziigyi-, gazdasdgi valsdg utdn, illetve annak kovetkezményeként,
egyre tobben fejezik ki kétségeiket a magdnszektor médszereinek a kézigazgatdsban
(a kdzszektorban) valé eredményes alkalmazhatdsdgit illet6en. Hozzdtessziik: nem
minden alap nélkiil, hiszen igen jelentds kiilonbségek vannak a koézigazgatds és a
magdnigazgatds kozoce. Ennek igazoldsdra dlljon itt egy tdbldzat, minden kiilonosebb
magyardzatot mell8zve:

12 L. példdul LériNCZ, 2007 és KoNiG, 1995.
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Kozigazgatas

Maganigazgatas

a tarsadalom legnagyobb igazgatasi tobb, kisebb-nagyobb igazgatasi
Alanya:
rendszere rendszer
. az egész tarsadalom, a a tarsadalom elkiiloniilt kisebb-
Targya: - L o
maganigazgatas is nagyobb részei
Tartalma: az igazgatas az igazgatas
- ., o . . magancélok megvaldsitasa: profit,
Célja: a kozérdek érvényre juttatasa 5 i 5 . P
a szabadidé eltoltése,
- . . P , | barmi, de kozhatalmi tevékenysé
Maédja: kozhatalmi és szervezd tevékenység nem yseg
Szabalyozottsaga: | a jog részletesen szabalyozza a magan-autonémia szerepe nagyobb

1. szdmii tdblazat: A kdzigazgatds és a magdnigazgatds dsszevetése
Forrds: a szerzd sajdt szerkesztése

4.2 A ]J6 Korményzis (a ,,Good Governance”) irdnyzata

A korébbiakban utaltunk arra, hogy a ,,J6 Kormdnyzds” irdnyzata érték- és részvétel alapon
kozeliti meg a kozigazgatdst, és minc ilyennek, a Neo-institucionalizmus (Uj intézményesii-
1és) képezi az elméleti hédtterét. Ezen irdnyzat azt vallja tehdt, hogy a tdrsadalmi problémakat
az dllampolgdrok, és a tdrsadalmi szervezetek bevondsaval kell megoldani, ezért 8sztondzni
kell 8ket a kézpolitikai déntések meghozataldban val6é nagyobb szerepvallaldsra, az dn. rész-
vételre. Ebbd] kitlinik, hogy az irdnyzat a polgdrokar és szervezeteiket, a civil szerveker helyezi
a kizisségi dontéshozatal kizéppontjdba, szemben az eldbb térgyalt NPM-el, amely a piacot,
illetve a piaci mechanizmusokat. A ,J6 Kormdnyzds” irdnyzat javaslatai a kivetkezd mddon
dsszegezhetGk:

— Novelni kell az dllam (a kozigazgatds) medidtori (kdzvetitdi) szerepét, tehdt dontése-
it lehet8leg ne uralmi (kézhatalmi) szerepkorben hozza meg, hanem sokkal-inkdbb
kozvetitsen a tdrsadalmi csoportok kézote. Ily médon olyan kompromisszumok szii-
letnek, amely ,mindenkinek jé”.

— A kozosségi dontéshozatal-vitdk, és kompromisszum-keresések sordn formélédjon,
és a dontések tartalma helyett (mellett), a déntések meghozataldnak a folyamata val-
jon fontossd, illetve éreékké.

— Az dllamnak tdmogatnia, segitenie, és 6sztonoznie kell a polgdrok és a civil szerveze-
tek kormanyzdsba toreénd bevondsit.
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— A kozszféra dontéseinek végsd kontrolljéc az dddthatdsdg és a nyilvanossdg jelenti.
Az, amelyet a megfeleléen tdjékoztatott és tdjékozott dllampolgirok tdmegei miksd-
tetnek (Gajduschek 2009: 158-160).

Az ENSZ dltal erdteljesen timogatott irdnyzattal osszefiiggésben két lényeges probléma em-
lithetd. Egyik az, hogy a kivdnt célok eléréséhez olyan sajdtosan fejlett tdrsadalom kell, ahol
a lakossdg nem a mindennapi megélhetési problémdkkal terhelt, hanem kelléen 6ntudatos:
kivan, és akar is élni az dllam (a kdzigazgatds) dltal nyujtott beleszoldsi lehetdséggel. Masik
az, hogy — bdr az irdnyzat demokratikus értékei vitathatatlanok — nagy kérdés a valéban de-
mokratikus dontéshozatal hatékonysdga, és mindségének megfeleldsége.

4.3 Az Uj Weberizmus irdnyzata

Ezen irdnyzat a kozigazgatds szabdlyozdsi, valamint — kisebb mértékben — érték- és részvétel
alapt megkozelitéseként, a New Public Management torzuldsaira adott vélaszként fogalma-
zédott meg az ezredforduld tdjékdn. Akkor, amikor mdr egyre er6sodtek az ,,Uj K6zmenedzs-
ment” irdnyzatdval szembeni fenntartdsok. Az irdnyzat mogoee az Egyesiile Kirdlysdgban,
az 1980-as évek masodik felében kialakult, a kordbban mdr térgyalt , Kozszolgdltatdsi orien-
tdcié tana” dleal kifejtett nézetek sejlenck fol, illetve dllnak.

Az U) Weberizmus 4ltal kifejtett dllitds az, hogy a tdrsadalmi-, illetve a kozszektorbeli
problémdkat nem lehet eredményesen megoldani a magdnszféra eszkozeinek és médszere-
inek, valamint a piaci viszonyoknak a kozszektorban torténd alkalmazdsival, vagyis a mi-
nimalizdldssal és a piacositdssal. St, éppen ellenkezdleg! Az dllamot és annak részeként a
kozigazgatdst meg kell erdsiteni! Az er8s dllam ugyanis ellenstlyozza a piaci folyamatok kdros
kovetkezményeinek hatdsdt, kiegyenliti a piaci torzuldsokat, tovabbd mindezt demokrati-
kusan és a partnerség elvét érvényesitve teszi, a tobbség érdekében, a kozjé szolgdlatiban.
Eppen ezért javaslatai a kévetkezdk:

— ANPM hatdsdnak ,,eredményeként” meggyengitett dllamot és kozigazgatdst meg kell
erdsiteni, elsésorban a szabalyozds, valamint az erkolesi értékek helyredllitdsa révén.

— Helyre kell llitani a jogszer(iség és a magas szakmai szinvonal rangjdt a kdzigazgatds-
ban, illetve az dllami életben.

— Polgér- és tigyfélbardt kozigazgatdst kell miikodtetni. Olyat, amely partnerként és
nem aldvetettként kezeli a polgdrokat, mikdzben a fenntartja a jogszer(iséget, a magas
szakmai szinvonalat és a kozigazgatds (az dllam) tekintélyét.

— A kozdsségi feladatok elldtdsdt célzd anyagi erdforrdsok felhaszndldsandl kiemelt
szempontként kell érvényesiteni a hatékonysdg elvét.
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Osszegzés

A jelen tanulmdnyban tdrgyalt elméleti modelleket (megkozelitéseket), f6bb elméleteket,

i

valamint f8bb irdnyzatokat a kdvetkezd dbrédn osszegezziik."

1.5z, dbra
Az dllam (a kozigazgatds) és a tirsadalom kapcsolata
a kézmenedzsment szempontjibdl
| Uj Weberizmus | | Uj Kézmenedzsment |
| Kozszolgaltatasi orientacié | | Kozosségi valasztasok |
Szabiélyozasi Technikai
megkozelités

megkozelités

Erték és részvétel
alapi megkozelités

J6 Kormanyzas

Neo-institucionalizmus
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Ellenorzo kérdések

1. Mi az dllam funkcidja és melyek a feladatai?

2. Hogyan viszonyul az dllam — é annak részeként a kizigazgatds — a tdrsadalomhoz, vagyis
melyek az e téren jelentkezd problémdk megolddsa hdrom elméleti modelljénck — a technikai,
az érték- és részvétel alapil, valamint a szabdlyozdsi megkizelitésnek a — fobb jellemzdi?

3. Mi jellemzi a kizmenedzsment-reformok f6bb elméleteit, nevezetesen a Kozosségi vdlaszidsok
(a Public choice), az U] intézményesiilés (a Neo-institucionalizmus), valamint a Kozszolgdl-
tatdsi orientdcid (a Public-Service-Orientation) elméleteit?

4. M;i jellemzi az U] Kozmenedzsment (NPM), mint a kizmenedzsment-reformok egyik f6bb
irdnyzatdt?

5. Melyek a Jé Kormdnyzds (Good Governance) kizmenedzsment-reform irdnyzat sajdtossdgai?

6. Milyen tények és kiriilmeények jellemzik az Uj Weberizmust, mint a kozmenedzsment-refor-
mok egyik f6bb irdnyzatdit?
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KOZPOLITIKA-ALKOTAS
ES A KOZSZOLGALTATASOK SZERVEZESE

Kiss Norbert

Absztrakt

A kozszolgaltatdsok alapvetd szerepet jdtszanak a modern piacgazdasigok mikodésében,
ugyanakkor mind az igénybevevSk, mind a haszonélvezdk, mind a finanszirozék oldaldrdl
gyakran vetddik fel az a kérdés, hogy hogyan lehet a kozszolgdltatdsok teljesitményét javitani.
A kézszolgiltatdsok korére nincsen univerzlis lista, egy adott kozosség egyedi kormdnyzati
beavatkozésai tehetnek valamilyen szolgaltatdst kozszolgdltatdssd. Az Eurépai Unidn belill ez
az uniés és a nemzeti szint egyiittmi(ikodése dltal alakul ki. A kormdnyzati beavatkozdsok-
nak (igy a kozszolgdltatdsok szervezésének, finanszirozdsdnak, igénybevételi lehet8ségeinek,
a szolgdltat6k tulajdonviszonyainak) sokféle kombindcidja fordul el8, azonban minden kor-
mdnyzati beavatkozds mogott a kdzszolgdltatdsok teljesitményndvelésének az igénye éll. Ez a
fejezet a kormdnyzati beavatkozdsok leirdsihoz és a kdzszolgdltatdsok teljesitményének az ér-
telmezéséhez szitkséges fogalmakat tekinti 4t, és azokat a keretrendszereket irja le, amelyek a
témakor tanulmdnyozdsihoz sziikségesek. A kormdnyzati beavatkozdsok informécids bazisit
a kozpolitikai elemzés médszertana jelenti. A kozszolgélratdsok teljesitményét a 4E-modellen
keresztiil mutatjuk be, kifejtve azt, hogy a gazdasdgossdg, hatékonysdg, eredményesség és
méltdnyossdg — mint a teljesitményt leiré dimenzidk — koziil mely tényezdk esetében tekint-
hetd els8dlegesen a kdzpolitika-alkotd feleldsségének a teljesitmény javitdsa, és mi a mozgds-
tere a kozszolgdltatd szervezet vezetSjének. Az dgazati, illetve szervezeti teljesitményrél sz6l6
informdciék rendszerezett, déntéshozatali célt felhaszndldsdt a teljesitménymenedzsment
fogalmaval irjuk le, és egyben kitériink arra is, hogy e rendszerek alkalmazdsa hogyan jelenik
meg a gyakorlatban.

Bevezetés

A XXI. szézad fejlett dllamainak miikodésében jelentds szerepet toltenek be a kozszolgdlta-
tdsok: az oktatds, az egészségligy, a kommundlis szolgaltatdsok, a koziizemek és mds kozszol-
galtatdsok jelentds hdnyaddt adjék a gazdasdgi teljesitménynek, nagy mértékben jérulnak
hozza a versenyképességhez, illetve sok embert foglalkoztatnak. A kormdnyzati dontésho-
zatal megfeleld megalapozdsa kiemelt jelentdségli feladat. Olyan divatos kifejezésekkel le-
het ennek kapesdn taldlkozni, mint a jogszabalyok hatdsvizsgdlata, dgazati éreékelések vagy
teljesitményindikdtorok. A fejezet célja egyfeldl az, hogy egy dltaldnos keretet biztositson a
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kormdnyzati cselekvések, beavatkozdsok tanulmdnyozdsdhoz: ezt a keretet jelenti a kozpoli-
tika-alkotds és -elemzés fogalomrendszere.

A fejezet célja az, hogy az olvasét megismertesse a kozpolitika, a kozpolitika-alkotds és
a kozszolgéltatdsok fogalmdval, rendszerezze a kormdnyzati beavatkozdsok informdcids td-
mogatisara szolgdlé kozpolitikai elemzés médszereit, illetve feldllitson egy keretrendszert a
kozszolgdltatdsok teljesitményének az értelmezéséhez. A fejezet strukedrdja is ezt a logikdt
koveti: az alapfogalmak definidldsic kovet8en a kozpolitikai elemzés eszkdzrendszerée és a
kormdnyzati beavatkozdsok 6 irdnyait tekintjiik dt. A kdzszolgdltatdsok teljesitményének az
értelmezését az informdcidkat felhasznalé teljesitménymenedzsment-rendszerek révid leirdsa
koveti. Az elméleti keretek megértését szimos szovegkozi példa szolgdlja.

1. Elméleti keretek

A kozpolitika (vagy mds hazai szohaszndlattal élve: szakpolitika; angolul ,public policy”, il-
letve sok esetben egyszertien csak ,policy”) a kdzdsséget érintd valamely problémadra vagy
problémahalmazra vonatkozé kormdnyzati cselekvést vagy cselekvési tervet irja le. Birkland
(2001:9) a kozpolitikdt a kormdnyzat valamely kozosségi probléma megolddsdval kapcso-
latos kinyilatkoztatott szdndékaival azonositja. A Johns Hopkins Egyetem kozpolitikdkkal
foglalkozd intézete' a kdzpolitikdra valamely kozosségi problémadra reagdlé kormdnyzati be-
avatkozdsként tekint, ahol a kormdnyzat jelenthet helyi, dllami, szévetségi vagy nemzetkozi
kormdnyzati szintet: a kozpolitikdk kialakitdsa és végrehajtdsa az adott kormdnyzati szint
dleal elért kozosség védelmére és haszndra toreénik. A kézpolitika (azaz a kormdnyzati be-
avatkozds) tartalma véltozatos lehet, a jogszabdlyokon és mds szabdlyozdsi formakon kiviil
korményzati dokumentumok, nyilatkozatok, de akdr vitdk, alkalmazott szimbdélumok, il-
letve a végrehajtds gyakorlata is jellemzi azt. (Birkland, 2001:9-10) Hasonléan nehéz az
egyes kozpolitikdkat (vagy szakpolitikdkat) elvdlasztani egymdstdl, mivel ezt elsdsorban a
megoldani kivant problémak jellege alapjdn tehetjitk meg. Ha példdul Wallace et al. (2010)
eurépai kozpolitikdkkal foglalkozé konyvének fejezeteit vessziik, akkor — tobbek kozott —
olyan kozpolitikdkkal taldlkozhatunk, mint a kozos mezdgazdasigi politika, versenypoliti-
ka, kereskedelmi politika, kohézids politika, energetikai politika, kérnyezetvédelmi politika
vagy szocidlis politika.
A kizpolitika-alkotdsra (public policy making) ciklikus folyamatként tekinthetiink (Dunn,
2007). A folyamat lépései az aldbbiak:
— Problémadefinicié (agenda setting): az elsd 1épés sordn keriil azonositdsra az a prob-
léma, amit a kormdnyzati beavatkozdssal meg kivanunk oldani. A problémdrt a koz-
igazgatdson kiviili szerepldk isazonosithatjdk (politikusok, szakérték, dllampolgdrok).

1 Johns Hopkins University, Institute for Policy Studies. http://ips.jhu.edu/pub/public-policy,
2014. 4prilis 15.
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A megfeleld problémadefinici6 azért lényeges, mert eléfordulhat, hogy egy kozpoliti-
kai beavatkozds azért nem lesz eredményes, mert rosszul definidlt problémadra reagil.

— Kozpolitika-tervezés (policy formulation): jellemz8en tbb alternativ javaslatkésziil a
probléma megolddsira.

— Kozpolitika elfogaddsa (policy adoption): a javaslatok koziil a dontéshozé kivalasztja
a megvaldsitandé opciét.

— Kozpolitika-végrehajtds (policy implementation): az elfogadott kozpolitika megvalé-
sitdsa szdmos szereplén mulik. A folyamatnak a szabdlyozd és a szabdlyozds hatdlya
ald esd felek részérdl lehet dfutdsi ideje és forrdsigénye, az ehhez sziikséges eréforrd-
sokat pedig tervezni és mozgdsitani kell.

— Kozpolitika-értékelés (policy evaluation): annak a megitélése, hogy az elfogadott kozpo-
litika implementdciéja megtortént-e, hogyan tortént meg, illetve a mérhetd eredmé-
nyek dsszhangban vannak-e a beavatkozdssal kapesolatos célkitlizésekkel. Az értékelés
Gjabb problémdkat tirhat fel, alapot teremtve a kovetkezd beavatkozdsi ciklushoz.

A ciklus megfelel miikodretéséhez multidiszciplindris (jogi, kozgazdasigi, més szekteriileti)
ismeretekre, illetve ezek megfeleld felhaszndldsdra van szitkség. Dunn (2007: 1) definicidja
alapjn ,a kozpolitikai elemzés (public policy analysis) egy olyan multdiszciplindris vizsgalati
folyamat, amely olyan informécidk eldallitdsdra, kritikus értékelésére vagy kommunikaldsira
szolgdl, amelyek a kozpolitikik megéreéséhez és fejleszeéséhez felhasznilhatdak.” A kdzpoli-
tikai elemzés egyfeldl leird jellegli, mivel az egyes politikdk esetében értéksemlegesen — és tu-
domdnyos alapossdggal — tesz megallitdsokat a lehetséges beavatkozdsok és kovetkezmények
viszonydra vonatkozéan, mdsrészt viszont normativ, mivel magdba foglalja a célok és eszkdzok
meghatdrozdsit is, a célok kdzott valaszids pedig sokszor értékvalaszedst is jelentd doneés.

A kozszolgdltatdsokra dltaldnos érvény(i definicié nem adhatd, azok korét az egyes orszdgok
— akdr még idészakonként is véltozva — eltéréen hatdrozzdk meg, attdl figgben, hogy az adott
orszdg polgdrai az érintett szolgdltatds biztositdsit mennyire tekintik kozosségi feladatnak
vagy éppen egyéni felelésségnek (alapvetden errdl a kérdésrdl szdl példdul Obama egészség-
tigyi reformja az Egyesiilt Allamokban, mikézben az eurépai orszdgokban meg sem kérdé-
jelezddik az, hogy kozszolgdltatdsrol van sz6; igaz, a szovetségi Medicare/Medicaid program
az USA-ban is erbteljes kormdnyzati részvételt jelképez). A fogalom nem egyezik meg a
kozgazdasigtanban haszndle kozjoszdg fogalmdval, amely olyan kozosségi szolgaltatdsokat
jelent, ahol a hasznalatbdl, illetve a hasznokbdl az egyéneket nem lehet kizdrni, és egyben
a felhaszndlék nem is versengenck a szolgdltatdsok igénybevételéért, azaz egy valaki 4ltali
hasznélat nem korldtoz mdsokat. A kézjészdgok tipikus példdja a tiszta levegd vagy a hon-
védelem. A kozszolgiltatdsok kore ennél tdgabb. Kézszolgdltatdsként tekinthetiink minden
olyan szolgdltatdsra, amelyet az dllam (vagy 6nkormdnyzat) nyujt vagy — legaldbb részben
— finansziroz, illetve — az alapvetd gazdasdgi szabdlyozdrendszeren jelentésen tdlmenden —
szabdlyoz, és amely mindenki szdmdra azonos feltételek mellett vehetd igénybe. Az Eurdpai
Unié az 4ltaldnos érdeki szolgdltatds (,service of general interest”) megnevezést haszndlja, és
nem készit kozponti listdt az ide sorolhaté szolgdltatdsokrél. Az Eurdpai Bizottsdg kozlemé-
nye (EC, 2004) alapjdn az ltaldnos érdekd szolgaltatds ,mind piaci, mind nem piaci szolgil-
tatdsokat takar, amelyeket a hatésdgok dltaldnos érdekiinek és meghatdrozott kozszolgaltatasi
kotelezettség hatdlya ald tartozénak mindsitenek”. A kozszolgdlratdssd nyilvdnitds jellemzden
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tagdllami hatdskor, bdr vannak olyan dgazatok, ahol errdl eurdpai szabdlyozds rendelkezik
(példdul postai szolgiltatdsok vagy a tdvolsdgi tomegkozlekedés liberalizdcidja).

A kozszolgaltatdsok megszervezése sokféle formdt dlthet. Az intézmények lehetnek kozos-
ségi tulajdontiak, azaz dllami vagy 6nkormdnyzati fenntartdstiak, mikézben az igénybevevék
wéritési dij nélkiil vagy (részleges vagy teljes) téritési, szolgdltatdsi dij mellett vehetik igénybe a
szolgdltatdst. Az intézmények miikodtetését végezheti a magdnszektor vagy a nonprofit szektor
is, mikdzben megint csak lehetséges, hogy a kormdnyzat teljes vagy részleges finanszirozdként
1ép fiil. Ez a fejezet egy dltaldnos keretrendszer ad a kdzpolitikai beavatkozdsoknak és a kizszol-
galtatdsok teljesitményének az értelmezéséhez, ezért nem tér ki a kdzszolgdlratdsok szervezésé-
vel kapcsolatos kiilonféle megolddsokra. Olyan specidlis kérdések mertilnek fel ennek kapcsin
a szakirodalomban, mint példdul a szolgdltatdsvdsdrlé és szolgdltatd elvilasztdsa (,purchaser-
providersplit”), a koz- és magdnszektor egyiittmiikodése (,public-privatepartnership”), az drsza-
bélyozds eszkdz- és intézményrendszere, a szubvencidk vagy a fogyasztéi co-payment kérdése.

2. A kézpolitika eszkozrendszere

Az elméleti keretek kozotr ismertettik a kozpolitikai ciklus elemeit, illetve a kozpolitikai
elemzés fogalmdt. Az 1. szdmu dbra azt mutatja be, hogy a kozpolitikai elemzés milyen tipu-
st kérdések megvélaszoldsdra alkalmas a kdzpolitika-alkotds folyamatdban.

Retrospektiv (ex post) elemzés X ! Prospektiv (ex ante) elemzés

Mi tortént, és ez milyen eredménnyel jart? | | Mifog torténni, és mit kellene tenni?
Szakpolitikai
teljesitmeény
Ertékelés Al Elérejelzés

Probléma-

Problémakeresés: / strukturdlas
s TLT
Mely problémakat \ ” \

kellene megoldani?
il S Megfigyelt = Probléma-

________ szakpolitikai -]
Problémamegoldas: \_eredmények
Mi a megoldas 1Ay
a problémaral \ Probléma-
strukturals
Monitorning 1yl Ajanlas

Varhato

5| Szakpolitikai [ Problénja: .
= | problémak [ ~| strukturdlis |=

- szakpolitikai

strukturalds ;
eredmények

Preferalt

— szakpolitikai

beavatkozasok

1. szdmii dbra: A kozpolitikai elemzés teriiletei
Forrds: Dunn (2007: 4,11)
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A kozpolitikai elemzés az aldbbi médokon tdmogatja a kozpolitika-alkotdst (Dunn, 2007):
— Monitoring:a megfigyeltszakpolitikai eredményekrél szolgéltat informdciét. Ide sorol-
hat6 az az eset, amikor a kozpolitikai beavatkozds kialakitdsakor mér eleve kidolgozzak
azokat az indikdtorokat, amelyek mentén a hatdsokat mérni kivdnjak (példdul EU-s
fejlesztések esetében ezt a céleszolgdljdk a monitoringindikdtorok, amelyeket mdra pa-
lydzati kiirdsban meghatdroznak). A monitoringtevékenységre mésik példa az dgazati
indikdrorrendszerek alkalmazdsa: az Eurépai Uniéban szdmos olyan torekvést ldtha-
tunk, amely eurdpai szinten egységes indikdtorok, statisztikai mutat6k alkalmazdsival
kivdnja az eurdpai szintli kormdnyzds felcételeit javitani (példdul az egészségiigyi rend-
szerek 8sszehasonlitdsdra szolgdl az ECHI — European Core Health Indicators projekt?
4ltal kidolgozott indikdtorlista).

— Ertékelés (evaluation): az elvirt és a ténylegesen megfigyelt eredmények értékérdl
ad informéciét (azaz a kdzpolitikai teljesitményrdl). Az éreékelés annyiban tdlmegy
a monitoring tevékenységen, hogy a monitorozott indikdtorok mentén a célelérést
(vagy a cél el nem érésér) is vizsgdlja, jellemzden a hdttérokok, befolydsold tényez8k
elemzésére is kitérve. Az értékelésre példa egy dgazati vagy szervezeti éves beszdmold,
amely a szakmai-pénziigyi teljesitményrél indikdtorok alkalmazdséval ad szdmort.

— Eldrejelzés (forecasting): a vdrhaté szakpolitikai kimenetekrdl ad informdciét (és
ebbe akdr beleértheté a ,be nem avatkozds” esetében virhaté kimenet, illetve a
kiilonboz8 beavatkozdsi lehetdségek mentén valdszini kimenetek elérejelzése is).
A kézpolitika dltal befolydsolni kivdnt rendszerek komplex rendszerek, igy az elé-
rejelz6 modellek készitése sokszor nagy modszertani kihivést jelent. Az el8rejel-
zés kiemelten fontos médszertana a késziild jogszabdlyok hatdsvizsgdlata, vagyis a
»regulatoryimpactassessment” (RIA). Ez Eurépai Bizottsdg sajit médszertani irdny-
elvvel rendelkezik arrél, hogy hogyan kell megfelel6en végrehajtani a hatdsvizsgélatot. *
Ez arrdl ad informdciét, hogy az egyes beavatkozdsi lehetdségek milyen hatdsokkal
jarhatnak, hozzdjérulva ezdltal a tdjékozotrabb déntéshozatalhoz.

— Ajdnlds (recommendation): a preferdlt kozpolitikai beavatkozdsokrél ad informécidt,
azaz segiti azt, hogy az egyes beavatkozdsi lehetdségek és azok elérejelzett hatdsa ko-
zott a déntéshozé kell8en informdltan vilaszthasson. Az ajénldsnak sokszor az egyes
célkittizések kozotti dtvaltdsokat is be kell tudnia mutatni.

— Problémastrukturdlds (vagy problémadefinici6): arrdl szolgdltat informdciét, hogy
mely problémdkat kell megoldani. Dunn (2007: 6) megfogalmazisival ez egy
»metamddszertan”, mivel a megfelel problémastrukturdlds a mdsik négy 1épés sordn
is folyamatosan felmeriil kérdés.

A kozpolitikai elemzés lehet visszatekintd (retrospektiv, ex post) és eldretekintd (prospektiyv,
ex ante). A monitoring és éreékelés sordn retrospektiv médon, a multbeli adatokra és torté-
nésekre fékuszdlva, az el8rejelzés és az ajénldsok megfogalmazdsa sordn prospektiv médon,

2 L. hetp://ec.europa.cu/health/indicators/echi/index_en.htm, letdleés: 2014. dprilis 15.

3 http://ec.europa.eu/smart-regulation/impact/commission_guidelines/commission_guidelines_en.htm,
2014. 4prilis 15.
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azaz a jovére vonatkozdan torténik az elemzési eszkozok felhaszndldsa. Az éreékelés és eld-
rejelzés els8dleges célja problémak azonositdsa, mig az ajdnldsok megfogalmazdsa, illetve a
monitoring elsédlegesen a problémdk megolddsdrdl szél.

A kozpolitikai (vagy dgazati) stratégia egy adott kozpolitikai tertilet (dgazat, aldgazat) tdv-
lati (k6zép- és hosszti tévi) célkitlizéseit meghatdrozé és a célok eléréséhez szitkséges beavat-
kozési pontokat és akcidkat leird, azok végrehajtdséhoz eszkozrendszert (forrdsokat, idézitést,
felel8sséget) rendeld dokumentum. A kdzpolitikai stratégia a célkitlizéseket valamennyi érin-
tettre, az igénybevevdkre, szolgiltatdsokat nyujté koz- és magdntulajdond, illetve nonprofit
szervezetek korére, a szabdlyozdkra és irdnyitokra, voltaképpen a térsadalom egészére kiterje-
dden hatdrozza meg. A kizpolitikai beavatkozdsok sokszor a hagyomdnyos dgazati hatdrokon
is tilnydlnak (példdul amikor egészségfejlesziési kérdésekkel az okrtatds keretén beliil foglal-
koznak, de tipikusan ilyen interszektordlis teriilet példdul a kdbitészertigy is).

Ennek az 4tfogod jellegnek a legfontosabb kovetkezménye a kézpolitika-alkotds folyama-
tdra nézve az, hogy az érintettek széles korét kell bevonni; ezzel eljutunk a (kéz)kormdnyzis
(,publicgovernance”) fogalmdhoz. A (kdz)kormdnyzs azt a ,folyamatot jelenti, amely sordn
az érintettek egymdssal kapcsolatba keriilnek annak érdekében, hogy a kizpolitikdk eredmé-
nyeit befolydsoljik”. (Bovaird—LofHler, 2003: 6)

Maga a szakpolitikai teriilet (és igy egy késziil szakpolitikai stratégia 4ltal lefedett tertilet,
illetve annak hatdrai) 4ltaldnos érvénnyel nem hatdrozhaté meg. Ezt befolydsolhatjik a meg-
szokott szervezeti hatdrok (vagy éppen azoknak az 4tlépése), a tervezett beavatkozdsok 4ltal
érintett szerepl8k kore, killsg (példdul unids) meghatdrozottsdg, de a teriilethatdrok idében
is vdltozhatnak. Egy-egy szervezet sokféle szakpolitikai stratégidban is érintett lehet (példdul
a kdrhdzak érintettek az egészségiigyi stratégidban, fejlesztéspolitikai stratégidban, teriiletfej-
lesztési stratégidban, drogmegelézési stratégidban és még szimos mds esetben is).

Milyen 4ltaldnos beavatkozdsi lehetdségei vannak a kdzpolitikdnak? Boyne (2003) — az
elvégzett irodalom dttekintése alapjdn — 6t olyan beavatkozisi teriiletet (sz6hasznélata sze-
rint: perspektivdt) azonositott, amelyek a kozszolgaltatdsok teljesitményének a javuldséhoz
vezethetnek (a teljesitmény értelmezését részletesen egy késébbi fejezetben fejtjiik ki):

1. Eréforrdsok biztositdsa: a kiaddsok novelése dnmagdban hozzdjérul a teljesitmény
javuldsdhoz, mivel pozitiv hatdssal van a kézszolgdltatdsok eldllitott mennyiségére
és min@ségére; egy mdsik csoport ezt részben vitatta, mivel szerintiik az er6forrdso-
kat ehhez hatékonyan is kell elkdlteni.

2. Szabdlyozds: a megfeleld szabalyozds javitja a teljesitményt, mikdzben a ,tdl sok”
szabdlyozds éppen negativ hatdssal jirhat. Meg kell jegyezni, hogy a szabdlyozds
specidlis fajtdja az, amikor a kozszolgdltatok finanszirozdsi rendszerée alakitjuk 4t,
példaul erésitjiik a teljesitményfinanszirozdsi elemeket. Szintén a szabdlyozds korébe
esik az drszabalyozds, illetve a felhasznaléi téritési dijak megallapitdsa.

3. Piaci struktdra: az egyik 4lldspont szerint a nagyobb verseny automatikusan hozzdjé-
rul a hatékonysdg javitdsihoz, az innovécidhoz és a fogyaszt6k nagyobb elégedettsé-
géhez, de mdsok arra figyelmeztettek, hogy bizonyos ipardgakban (ahol kevés a po-
tencidlis szerepld, specifikusak a lekotott eszkdzok és magasak az informdcidszerzés
koltségei) a hierarchikus koordindcié kedvezdbb lehet, mint a piaci.
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4. Szervezet: a szervezeti méret, forma, illetve ezen beliil kiilondsen a centralizdcié-
decentralizdcié mértéke, vagy — az utdbbi évtized egyik Gj témdjaként — a hdlézatos
egyticemikodések mind befolydsoljdk a teljesitményrt.

5. Vezetés: a megfeleld stratégiai folyamatok, emberieréforrds-menedzsment, szerveze-
ti kultdra, vezetési stilus javitjdk a teljesitményt.

A beavatkozdsok lehetnek specifikusak (példdul egy szakteriilet forrdsainak a névelése, sza-
balyozdsénak a mddositésa, piacszerkezetének befolydsoldsa, szervezeti dtalakitdsok vagy me-
nedzsmentkultira-valtds a szektor intézményrendszerében) vagy dltaldnos érvénytiek (pél-
ddul kézszolgaltatdkra 4ltalédban vonatkozd szabdlyok, koltségvetés-tervezési megfontoldsok
valtozdsa, dltaldnos kozigazgatdsi szervezetfejlesztési program, dtfogé kozigazgatdsi reform).

3. A kozszolgaltatisok és kozszolgaltatok
teljesitményének javitisa

A kozszolgaltatdsok terén a kdzpolitika-alkotds ltaldnos feladata a kdzszolgdltatdsok javitdsa.
Ez olyan célkittizésekben szokott megjelenni, mint hogy a kdzszolgdltatdsoknak javuljon a
mindsége, javuljon a hozziférés, kiilonosen egyes hdtrinyos helyzet(i csoportok szdmdra,
miikddtessitk gazdasdgosabban a szolgdltatdst, vagy éppen tegyiik hatékonyabbd az 4llamot.
Annak érdekében, hogy a sokféle — és idénként egymdssal is ellentétben 1évé — célkittizést
és a kozszolgdlratdsok jobbitdsdnak a szdndékdc egységes fogalomrendszer mentén tudjuk
térgyalni, érdemes a teljesitmény fogalmdt bevezetni. Az egyes szakdgazati teriileteken tehdt
a kozpolitika-alkotds az adott kdzszolgaltatds teljesitményének a javitdsdra torekszik — és ldeni
fogjuk majd, hogy a teljesitmény definidldsa (pontosabban alkotéelemei) valamennyi fenti
célkittizés operacionalizdldsit lehet6vé teszik.

3.1 A kozszolgiltatdsok teljesitménymodellje

A teljesitmény szot gyakran hasznéljuk, de jelentése eltér a fizikdban, a térsadalomtudoma-
nyokban, a menedzsmentben vagy a sportban. A kozszolgiltatdsok kapcsdn a teljesitményt,
illetve annak dimenziéit a 4E-koncenpcié? mentén lehet megragadni (Bouckaert — van
Dooren, 2003). A keretrendszert a 2. dbra mutatja be. A keretrendszer a kozpolitikai tevé-
kenységeket és az egyes kozszolgdltatd szervezeteket, illetve ezek kapcsolatdt is magdba foglal-
ja: az 4brdn a sziirke téglalap jeldli az egyes kdzszolgéltatd szervezeteken beliil megvaldsitote
tevékenységeket (a kozszolgaltatd szervezeti hatdrait).

4 Akoncepciéra idénként 3E-ként is hivatkoznak, elhagyva a negyedik ,E”-t, a méltdnyossdgot (vagy
beleértve az eredményekbe), illetve ugyanerre a logikdra épiil az IOO-koncepcié (input-output-
outcome).
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( Tarsdalmi sziikségletek )
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2. szdmii dbra: A teljesitmény dimenzidi a kdzszolgaltatdsok esetében
Forrds: Bouckaert—van Dooren (2003) alapjdn a szerzd sajdt szerkesztése

A kielégitendd tdrsadalmi sziikségletek meghatdrozdsa a kozpolitika-alkotds sordn prob-
lémadefinidldsnak nevezett szakasznak megfeleléen torténik (és nem feltétleniil minden fel-
vetett probléma esetén igazolhatd a kormdnyzati beavatkozdsi szitkséglet). A kozpolitikai
tervezés sordn sziiletnek meg azok a célok, amelyek az dgazati vagy az dgazati alrendszer
stratégiai céljait képezik. Mint a kozpolitika-elemzés kapcsdn emlitettiik, a célok kdzorei
vélasztds sok esetben értékvélasztdst is jelent, ezért a célkittizésekre a politikai programok, fo-
lyamatok és dontések is hatdssal vannak. A kézpolitika implementdldsa sordn megsziiletnek
azok a részletszabdlyok (példdul a pontos jogszabdlyi véltoztatdsok vagy a kozszolgaltatdsok
finanszirozdsdra vonatkozd részletes eldirdsok), amelyek kozvetleniil befolydsoljak az egyes
kozszolgdltaték miikodését: egy megvaltozott kdrnyezetvédelmi eldirdsokhoz vagy a kérhdzi
finanszirozdsi dijtételek médositdsdhoz valamilyen médon alkalmazkodnak a szolgaltacdk (és
a szabdlyozd elvdrdsa” is éppen ez, hiszen azért véltoztat a szabdlyozdsi vagy finanszirozdsi
kornyezet bizonyos paraméterein, hogy ezzel a kordbbitdl eltérd magatartdsra dsztdnozze a
szolgéltatdkat). A kozszolgdltatd szervezeti stratégidjdt, azaz azt, hogy az alaptevékenységét
jelentd kozszolgdltatdsok nytjtdsit pontosan hogyan tervezi végezni, erdteljesen befolydsolja
az igy kialakitott szabélyozdsi-finanszirozdsi kérnyezet.

A keretrendszerben ekkor ,1épiink be” a kdzszolgaltaté miikddésébe: a szolgaltatdn beliili
tevékenységek, folyamatok a szervezet rendelkezésére dll6 input eréforrdsokbdl (példdul inf-
rastrukttira, gépek, humdn erdforrds) szervezeti outputokat, azaz termékeket, szolgaltatdso-
kat dllitanak el8. Ezeket az outputokat azonban ritkdn tekintjiik csak 6nmagaért értékesnek:
azért dllijuk el8, hogy valamilyen, a kozosség tagjai szdémdra értékes eredmény (outcome)
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eléréséhez hozzdjéruljanak. Egy dltaldnos iskola esetében nem a megtartott 6rék szdma az iga-
zén érdekes, hanem az, hogy ezek az 6rdk mennyire jarulnak hozzd a didkok tuddsszintjének
és kompetencidinak a fejlddéséhez; egy korhdz esetében sem az elvégzett miitéeet tekingjik
onmagdban hasznosnak, hanem a mtitét kévetkezményeként az egészségi dllapot javuldsdt.
Sokszor kiilonbséget tesziink a kozvetlen eredmény és a hosszabb tdvi hatdsok kozote: pél-
ddul a jobb kompetencidkkal rendelkezd didkok a munkaerépiacon is jobban boldogulnak,
ami az egész orszdg szdmdra magasabb gazdasdgi teljesitményt hozhat. Sokszor eléfordul,
hogy a kivant hatdsok elérése sok szereplén mulik: a didkok kompetencidi nem csak az iskola
miikddésének megfeleldségétdl, hanem a tananyagoktdl is fiiggenek, de a j6 egészségi dllapot
elédllitdsaban is az egészségligyi elldtérendszer szdmos szerepl8je vesz részt a hdziorvostdl
a kérhdzon 4t a gydgyszertdrig. Vannak rdaddsul olyan kérnyezeti hatdsok is, amelyekre a
kozpolitika nem vagy alig tud hatdssal lenni: a j6 kompetencidkkal rendelkez8 munkaerd
clhelyezkedési esélyeit is befolydsolja példdul egy jelentds globdlis gazdasdgi visszaesés.

Ebben a keretrendszerben értelmezhetd a teljesitmény, mégpedig annak is a ,szélességi”
és ,mélységi” tagoldsa (Bouckaert — Halligan, 2008 alapjdn). A 4E a teljesitmény ,,szélességi
tagozdddsdra” utal (a kifejezés az angol elnevezések kezd8betiibdl 4ll 6ssze):

— Guazdasdgossdg (economy): a szervezet mikddéséhez sziikséges erbforrdsok (azaz in-
putok) legalacsonyabb kéltség melletti beszerzésére vonatkozik. Pirhuzamot mutat
a beruhdzdsgazdasdgossigi szdmitdsokkal, illetve mutatéként meghatdrozva sokszor
input/input ardnyt jeldl (példdul egy kérhdzi dgyra juté névérek szdma).

— Harékonysdg (efliciency): a szervezet miikodési folyamatai sordn elédllitote termékek
és/vagy szolgéltatdsok (azaz outputok) és az ehhez felhasznalt inputok ardnydra vo-
natkozik. A szervezet hatékonyabban mikédik, ha azonos outputot kevesebb input
felhaszndldsdval 4llit eld (példdul egy utaskilométert olcsébban 4llit el a szolgéltatd),
vagy ugyanannyi inputbdl t6bb output el8allitdsira képes.®

— Eredményesség (effectiveness): mint emlitettiik, a tdrsadalmi sziikségletek kielégitésé-
hez hozzdjérulé kimeneteket nevezziik eredménynek (outcome) vagy — hosszabb td-
von értelmezett — hatdsnak (impact). Az eredményesség azt jeloli, hogy az elddllitott
termékek és szolgdltatdsok valdban hozzdjirulnak-e a tdrsadalmi sziikségletek kielé-
gitéséhez (példdul az egyetem dltal ,el84llitott” diploma és diplomds didk jol szerepel
a munkaerdpiacon, illetve gazdasdgi hasznot dllit-¢ el§ az orszdg szdmdra). Azt is
megjegyeztiik, hogy dltaldban jellemz8, hogy a megfigyelt hatdsok alakuldsidban mdr
sok mds kornyezeti tényezd is kozrejészik.

— M¢éltdnyossdg (equity): a kdzszolgdltatdsok esetében lényeges szempont, hogy a ke-
letkezd hasznok hogyan oszlanak el a tdrsadalom tagjai kozote (példdul valamilyen
szociodemografiai vagy foldrajzi jellemz8 mentén képezve a csoportokat). Sziikebb
értelemben a méltdnyossdg a hozzdférés egyenl8ségére is vonatkozhat (példdul milyen

5 A hatékonysdg mellett vagy helyett idénként a termelékenység (productivity) kifejezést is hasznaljak
az inputok és outputok kdzotti ardny jellemzésére. Mig a hatékonysdg jellemzéen input/output-ardnyt
fejez ki (és legteljesebb formdjdban a teljes egységkoltség formdjdban hatdrozza meg egy elééllitott ter-
mék- vagy szolgdltatisegység teljes erbforrds-felhaszndldsinak mértékér), a termelékenység output/in-
put-ardnyt jeldl (példdul az egy alkalmazottra jutd outputok szdma).
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esélyei vannak a kistelepiiléseken él6knek, hogy jo mindségli kozépfokd oktatdshoz
jussanak); ez a szlikebb megkozelités figyelmen kiviil hagyja, hogy az adott szolgdl-
tatdshoz valé hozzdférésen kiviili ényezdk is hatdssal jellemzden vannak a kimenet
indikdtorok ércékére.

A teljesitmény lehetséges ,szélességeinek” meghatdrozdsa utdn mdr azzal is tudunk fog-
lalkozni, hogy a kézszolgdltatésok esetében milyen jellegli teljesitmény mely szerepléhoz
kothetd (azaz kin mulik, ki tehetd felel6ssé a gazdasdgos, hatékony, eredményes vagy éppen
méltdnyos teljesitményért). A kozszolgaltat6 szervezet — az dgazati szabdlyozdsi és finansziro-
zési viszonyok kozepette — alapvetden azért tehetd felel8ssé, hogy az er6forrdsait mennyire
gazdasdgosan szerzi meg, kapacitdsait mennyire gazdasigosan épiti ki, és miikodési folyamait
mennyire tudja 4gy szervezni, hogy a szervezeti outputokat hatékonyan éllitsa el8. A szer-
vezeten kiviili befolydsolé tényezdk miatt az eredményesség mdr csak részben mulik rajta
(példdul a diplomds pélyakévetési program a felsGoktatdsi intézmények képzési eredményes-
ségét kivdnja mérni, de az elhelyezkedésben mdr mds faktorok is kdzrejdtszanak — és nem na-
gyon jutna eszébe senkinek kizdrélag az eredményesség alapjdn finanszirozni a felsoktatdsi
intézményeket). A méltdnyossdg (azon til, hogy nem diszkrimindlhatja a szolgdltatdsaihoz
vald hozzaférésben az egyes tdrsadalmi csoportokat) mér megint csak kevéssé malik az adote
kozszolgdltatd szervezeten. Alapvet8en kozpolitikai feladat az, hogy a kézszolgdltatok 6sz-
szességétdl olyan outputokat ,rendeljenek”, amelyek eloszlisa méltdnyosabb a tdrsadalom
tagjai kozote (példdul azt, hogy az egészségegyenldtlenségek csokkentése érdekében hol van
sziikség az egészségiigyi kapacitdsok fejlesztésére, inkdbb a kézpolitikai tervezés és nem az
egyes intézmények fogjak eldénteni).

Ezek alapjén megkiilonboztethetiink kée ciklust. A menedzsment ciklus a kdzszolgdltats
szervezet vezetdjének a visszacsatoldsi ciklusa, és a szervezet gazdasdgossdgdnak és hatékony-
sdgdnak a javitdsdra vonatkozik (a teljesitmény javitdsdra vonatkozé elképzelések osszességére
pedig a szervezeti stratégiaként is tekinthetiink). A kdzszolgiltatds eredményességére és mél-
tdnyossdgdra, illetve ennek javitdsdra vonatkozd kozpolitikai ciklus alapvetden a szabélyozo-
rendszer mikodésére hat vissza, és az operativ szakpolitikai célok mddositdsira vonatkozik.
Ha azonban az deriil ki, hogy mér a kdzpolitika-alkotds sordn kictizdte stratégiai célok sem
megfelel8ek, akkor a visszacsatolds ezek médositdsdra is kiterjedhet.

A teljesitmény ,mélységi tagozdddsa” szerint hdrom szint kiilonbéztethetd meg (Bouckaert
— Halligan, 2008):

— Makroszint: az orszdg egészének szintjén értelmezhetd teljesitmény. Ezt a magas szin-
tli gazdasdgi mutat6k vagy komplex mutatészdmrendszerek, példdul a versenyképes-
ségi indexek irjék le, illetve ilyen mutatészdmrendszerek vonatkoznak a kormdnyzati
teljesitmény, a kormdnyzati képességek értékelésére is.

— Mezoszint: egy-egy dgazat, kozpolitikai beavatkozdsi teriilet szintjén értelmezhetd
teljesitmény, de ide sorolhaté egy elldtéhdlézat teljesitménye is (példdul milyen az
egészségligyi elldtds valamelyik nagytérségben).

— Mikroszint: egy-egy szervezet szintjén értelmezhetd teljesitmény (példdul mennyire
jOl teljesit egy-egy magyar egyetem, de itt a tudomdnyteriileti felosztds miate a kar is
relevans szervezeti szint lehet).
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A kormiényzati teljesitmény kapcsdn kell megemliteni van Dooren és Lont (2011) mo-
delljét (l4sd a 3. dbrdt). Ennek alapjdn a kormdnyzdssal kapcsolatos folyamatok tulajdonkép-
pen a kdzpolitika-alkotds folyamatdnak tdmogaté tevékenységeit jelentik: példdul az, hogy
milyen az emberi eréforrdsok menedzsmentjének vagy az informdcids rendszer mindsége a
kormdnyzaton beliil (amit jelent8s részben a kormdnyzdsra vonatkozd szabdlyrendszer és
forrdsok hatdroznak meg), nagyban befolydsolja, hogy az egyes szakteriiletek kézpolitikdit
mennyire magas szinvonalon képes eldéllitani a kozigazgatds. Mindamellett, hogy a jobb
szinvonalt kézpolitikik eredményesebbek a tdrsadalmi-gazdasdgi problémdk kezelésében
(azaz jobb ,,policy outcome”-okkal birnak), a kozpolitika-alkotds mint a kormanyzds ,,termé-
ke” egyben a kormdnyzds eredményességét (outcome-jdt) is meghatdrozza. fgy példdul egy
megfelelden motivalé kozigazgatdsi javadalmazdsi rendszer nem dnmagéére fontos, hanem
azért, mert j6 kozpolitikdk kialakitdsit segiti eld.

Kormanyzas folyamatai i Kormanyzas Kormanyzas
(tamogato terv.) outputjai outcome-jai
inputkent o
szolgalnak meghatarozzak
Funkcionalis (kozpolitikai) Policy Policy
tevekenységek folyamatai outputjai outcome-jai
inputkeént L
szolgilnak meghatarozzak

Tarsadalmi-gazdasagi folyamatai

3. szdmii dbra: A kormdnyzds teljesitménye és a policy-teljesitmény
Forrds: van Dooren — Lonti (2011) alapjdn a szerzé sajdt szerkesztése

A4E-modellel® kapcsolatban megfogalmazott kritikdk hdrom fé szempontokra épiilnek
(Walker et al, 2010):

1. A modell tdl nagy hangsulyt helyez a kiaddsok szintjére, marpedig az, hogy a kiadé-
sok alacsonyak vagy magasak, semmit nem 4rul el a teljesitmény szintjérdl; a kiadd-
sok rdaddsul sokszor nagyrészt személyi jellegli kiaddsok, a gazdasdgi valsdg dleal is
felerdsitett koltségesokkentések pedig sokszor éppen ezeket a tételeket érintik — de
vajon ettd]l miért valtozna a valddi teljesitmény?

2. A modell a technikai hatékonysdgra f6kuszal az allokativ hatékonysdg helyett, pedig
a kozszolgdlratdsi rendszerek esetében nagyobb sziikség lenne arra, hogy az eréforrd-
sok elosztdsa az igények vdltozdsdra jobban reagdljon. A tdlzott ,hatékonysdgfokusz”

6 A szerzdk a kdnyvben a modellre 3E-ként, illetve IOO-ként hivatkoznak.
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egyben azt is jelenti, hogy a kiilsé érintettek tdl nagy szerephez jutnak a belsé érin-
tettekkel szemben, mdrpedig az alkalmazottak motiviciéja — és ez kiilénosen igy van
a szolgdltatd ipardgak esetében — alapvetd befolydsoldja a teljesitménynek (v6. van
Dooren — Lonti, 2011, fentebb kifejtve).

3. A modell wilsdgosan szolgdltatdsnytjtds-, illetve menedzsmentkdzpontt, mikdzben
egyre nagyobb szerephez jut az érintettek széles kor(i bevondsdra épit§ governance-
koncepcid a kozszféra miikodésében, ami a modellben nem szerepld kritériumokat
hoz: részvétel, demokratikus értékek, dllampolgdri jogok vagy elszdmoltathatésdg.
Bouckaert és Halligan (2008) hasonlé szellemben a 4E-modellt is ,,tovdbbépitet-
ték”: az input—output—outcome utdn a bizalmat beemelve a modellbe.

A lehetséges kiegészitések mellett is a modell széles kdrben haszndlt a kozszolgdlratdsok
teljesitményének értékelése kapesdn, de kozpolitikai beavatkozdsok értékelése sordn is. Ha-
sonlé logikdt kovet példdul az Eurdpai Bizottsdg (EC, 2008) 4leal kiadott, a tdrsadalmi-gaz-
dasdgi fejlesztési beavatkozdsok értékelésérdl szol6 kézikonyv is. A fejlesztési beavatkozdsi
logika mentén megkiilonbozteti az eréforrds-indikdcorokat (pénziigyi, humdn, anyagi, szer-
vezeti vagy szabdlyozdsi eréforrdsok, amelyeket a beavatkozds végrehajtdsdhoz felhasznaltak),
az output-indikdrorokat (a fejlesztés kozvetlen terméke), az eredmény-indikdcorokat (a prog-
ram kozvetlen kedvezményezettjeinél jelentkezd elénydk — vagy kivételes esetben hétranyok)
és a hatds-indikdcorokat (kozvetett, barkinél jelentkezd eldnysk).

3.2 Teljesitménymenedzsment

A kozszolgiltatisok teljesitményének javitdsdval kapcsolatos tevékenységeket dsszefoglaléan
teljesitménymenedzsmentnek nevezhetjiik. Ezzel kapesolatban az OECD az aldbbi meghatdro-
zést adja: ,, Tdgan értelmezve a teljesitménymenedzsment magdba foglalja a szervezetek veze-
tését, a teljesitményinformdcidk éreékelését, a monitoringot és a beszdmoldst. Az 4j trendek
kontextusiban azonban a szlikebb definicié szerint ez egy olyan irdnyitdsi ciklus, amelynek
sordn meghatdrozdsra keriilnek a programok teljesitménycéljai, a vezet8knek kell§ mozgds-
tere van ezeket megval6sitani, az aktudlis teljesitményt mérik, és errél beszamolok késziilnek,
végiil a teljesitményinformdacidkat felhaszndljék a programok finanszirozdsarol, kialakitdsa-
r6l, miikodtetésérdl és megsziintetésérdl sz6l6 dontésekhez.” (OECD, 1995) Az OECD te-
hdc a teljesitménymenedzsmentet els@sorban a kozpolitikai programok végrehajtdsit segitd
eszkozként irja le. A kozpolitika-alkotdshoz hasonldan ciklikus folyamatrél van szé, ahol a
programok és programelemek implementaldsa a szervezeti célkittizéssel, az éreékelés pedig a
teljesitményméréssel és beszdmoldssal, majd visszacsatoldssal valésul meg.

A teljesitmény menedzselésének kozponti eleme a célkiriizések (vagy més széval az elvard-
sok, standardok) meghatdrozdsa. A célkitlizésekhez viszonyitva lehet ugyanis az elért ered-
ményeket j6 vagy rossz teljesitménynek mindsiteni. Ilyen célkittzések sziilethetnek dgazati
(kdzpolitikai) szinten, példdul az elérendd eredményekre és hatdsokra, de akdr mondjuk a
kozszolgilratok dtagos miikodési hatékonysigdra is (egy drszabdlyozd hatdsdg szdmdra az
output teljes egységkoltsége alapvetd dgazati hatékonysdgi mutaté lesz, az egészségligyben a
kérhdzi finanszirozds HBCS-rendszere pedig kifejezetten az dtlagkoltségek alapjdn hatdrozza
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meg egy-egy tipust eset téritési dijér). A teljesitményelvdrdsok szervezeti szinten is megha-
tdrozanddak, természetesen csak azokra a teljesitményelemekre, amelyekre a szervezetnek
rdhatdsa van.

A célkitlizések (standardok) forrdsa lehet (kdz)politikai igéret, valamilyen tudomdnyos
alapon megallapitott norma, multbeli teljesitmény vagy hasonlé szolgdltatdsokat nytjed szer-
vezetek teljesitményparaméterei (Bouckaert — van Dooren, 2003). A szervezetkozi dsszeha-
sonlitdst benchmarkingnak is szoktuk nevezni; a standard ilyen médon toreénd megéllapiti-
sakor fontos, hogy valéban osszevethetd szervezetek paramétereit hasznaljuk a célkittzéshez.
Hartley — Skelcher (2008) arra figyelmeztet, hogy a teljesitmény elére definidlt standardhoz
valé hasonlitdsa tdlsdgosan szlik definiciét jelent. Nem tudjuk ugyanis, hogy a standard eleve
megfeleld volt-e (példdul egy mdsik, az dsszehasonlitds alapjdt képezd szervezet teljesitménye
sem feltétlentiil j6 teljesitmény), illetve hogy a standardnak megfeleld teljesitmény hosszabb
tdvon is fenntarthaté-e (a fenntarthatésdg egyre fontosabb kritériummd vilik napjainkban).
Tovébbi probléma, hogy az eredmények és hatdsok esetében kiilsé tényez8k is bezavarnak
a mérésbe, igy itt a standard kialakitdsa eleve nehéz, mivel ezeknek a kiils§ tényez8knek a
hatdsét is figyelembe kell(ene) venni.

A teljesitményindikdtorok kozszektorbeli alkalmazdsa egyre inkdbb terjed, kdszonhet8en
azoknak a médszertani fejlesztéseknek is, amelyek az indikdtorok alkalmazdsdval kapcsola-
tos problémdkat igyekeznek kikiiszobolni. A teljesitményorientdcié egyik ldtvanyos alkal-
mazdsi formdja az Egyesiilt Allamokban 1993-ban elfogadott ,General Performance and
ResultsAct”.” amelynek értelmében minden tigyndkségnek stratégiai célrendszert kell kidol-
goznia, ezt indikdtorok és célértékek segitségével mérhetdvé kell tennie, és az elért eredmé-
nyekrdl nyilvanosan is be kell szimolnia. E jogszabély kdvetkezménye, hogy példdul az ame-
rikai minisztériumok honlapjain olyan teljesitményriportokkal lehet taldlkozni, amelyben az
adott évi célok teljesitésérdl, illetve nem teljesitésérdl nyilvdnosan is szdmot adnak. Azt, hogy
milyen eredményekre lehet szdimitani, mdr a rendszer bevezetésétdl kezdve vitdk ovezték.
Példdul Radin (1998) felhivta a figyelmet arra, hogy egy ilyen komplex rendszerben régés tt
vezet ahhoz, hogy minden szerepld ki tudja alakitani a megfeleld teljesitménymércéket és in-
formdcids rendszereket, és hogy rengeteg mulik azon, hogy az egyes tigynokségek milyen mé-
don ¢épitik ki a sajdt teljesitménymenedzsment-rendszeriiket. Moynihan és Lavertu (2012)
frissebb felmérése is arrél tantskodik, hogy a teljesitményinformécidk haszndlata kordntsem
terjedt el annyira széles korben, mint azt a GPRA kialakitdsakor reméleék: az informdcids
aszimmetria miatt az egyes szervezeteket, programokat feliigyel6k leginkdbb csak azt tudjdk
ellendrizni, hogy késziil-e valamilyen adatsor a szervezetek, programok miikédésérdl — de
hogy ezek az adatsorok valéban hasznosulnak-e a szervezetek irdnyitdsdban, az leginkdbb
a szervezet vezetdin malik. A legtjabb reformok — éppen ezért — mdr nem is elsdsorban az
informdcidk eldéllitdsdra és kozlésére, hanem azok haszndlatdnak 6sztdnzésére vonatkoznak
(példdul negyedéves teljesitményértékelés, , performance review” alkalmazdsival).

7 L. heep://www.whitehouse.gov/omb/mgmt-gpra/index-gpra, 2014. 4prilis 15.
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Kovetkeztetések

A kozpolitikai beavatkozdsok és a kozszolgdltatdsok teljesitményének a javitdsa cikli-
kus folyamatokbdl 4ll, és e ciklus minden eleme széles kértien tdmaszkodik adatgy(ijt és
informdciéfeldolgozé rendszerck és mddszertanok alkalmazdsdra. A kozpolitika-alkotdsi
ciklus a megoldandé kozosségi probléma definidldsibdl, a tervezés sordn az alternativak ke-
resésébdl, az ezek kozotti vélasztdsbdl, a megvaldsitdsbdl és a végrehajids érrékelésébdl 4ll.
A kozpolitikai elemzés moédszerei (problémastrukeurdlds, monitoring, értékelés, el6rejel-
zés, ajanldskészités) ezeknek a 1épéseknek a végrehajrdsdc tdmogatjak informécids oldalrél.
A kézpolitikai beavatkozdsok generélisan 6t teriileten valdsithatéak meg a kozszolgéltatdsok
teljesitményének a javitdsdra: tobbleterdforrdsok biztositdsa, a szabdlyozds megvéltoztatdsa,
a piaci szerkezet 4talakitdsa vagy befolydsoldsa, szervezeti-szervezési véltoztatdsok, illetve a
vezetés, vezetSk fejlesziése.

A kézszolgiltatdsok teljesitménymodellje kapcsin megkiilonboztettitk a gazdasdgossdg,
hatékonysdg, eredményesség és méltdnyossdg fogalmdt, és rogzitettiik, hogy a kdzpolitikai
ciklus elsésorban az eredményességért és a méltdnyossigért, mig az egyes kozszolgaltaték
menedzsmentje els@sorban a gazdasdgos és hatékony szervezeti miikodésére tehetd feleléssé.
Ez egyben az dgazatokra, kézpolitikai beavatkozisi teriiletekre vonatkozé teljesitményme-
nedzsment-rendszerek kereteit és tartalmdc is kijel6li. Ilyen teljesitménymenedzsment-rend-
szereket mikodtetiink annak érdekében, hogy a teljesitményrdl sz6l6 informdcidkat eldal-
litsuk, és az dgazati vagy szervezeti dontéshozatal sordn — a teljesitmény javitdsa érdekében

— felhaszndljuk.
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Ellenorzo kérdések

1. Milyen elemei vannak a kozpolitika-alkotds folyamatdnak, é ezekhez az elemekhez milyen f6
kozpolitikai elemzési modszerck kapesolédnak?

2. Miért nem lehetséges a kizszolgdltatdsok korének dltaldnos érvénydi meghatdrozdsa?

3. Milyen dltaldnos beavatkozdsi teriileteken keresztiil befolydsolhatia a kormdnyzat a kizszol-
giltatdsok teljesitményét?

4. Hogyan értelmezhetd a kozszolgdltatdsok teljesitménye?

5. Mi a jelentdsége a kizpolitikai ciklusnak és a menedzsment ciklusnak a kozszolgdltardsok
teljesitményének a javitdsa szempontjibol?

6. Mibdl dll a kozszférdban a teljesitménymenedzsment?

7. Hogyan lehet a teljesitményre vonatkozd célkitiizéseket meghatdrozni?
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A JO KOZIGAZGATASI ELJARAS
ES ALAPELVEI

Viaczi Péter

Absztrakt

»Az Eurépa Tandcs célja a tagjai kozotti nagyobb egység megteremtése a kozds rokségiiket
képez8 elvek védelme és megvaldsitdsa, tovabbd a gazdasdgi és tdrsadalmi haladds elésegitése
érdekében.” , Tagjai kozotti nagyobb egység” — az Eurdpa Tandcs célja szdmos tton elérhe-
6. A szervezet statitumdnak 1. cikke kiilén utal az Eurépa Tandcs azon feladatdra, hogy
fenntartja és eldmozditja az emberi jogokat és alapvetd szabadsdgokat ezen ,nagyobb egy-
ség” elérése érdekében. A kozigazgatdsi eljrds mindenképpen kozos eurdpai szabdlyozdst
igényel, lévén, hogy ez egy olyan specidlis jogteriilet, ahol a kdzigazgatdsi szerv kozvetleniil
taldlkozik az dllampolgdrokkal. Ebbél kovetkez8en, ezen esetek magukban hordozzdk annak
a veszélyét, hogy sériilnek az dllampolgdrok alapvetd jogai — melynek bekévetkezése egy
alkotmdnyos dllamban kétségteleniil semmiképpen sem kivdnatos. Napjaink nemzeti koz-
igazgatdsi rendszereit nézve a kozigazgatdsi hatdsigi eljdrdsjog egyre nagyobb hangsulyt kap.
A gyakorlatban a f8bb tendencidk: az dllami végrehajté hatalom alkotmdanyos korldtok kozé
szoritdsa, az dllampolgdrok alapvetd jogainak biztositdsa, a ,,jé kozigazgatds” megteremtése.
Szerencsére tgy fest, hogy az eurdpai jogalkotd ,,nem csupdn az egyedi kozigazgatdsi akeu-
sokra, hanem egyre inkdbb magdra a kézigazgatési eljérdsra” f6kuszal. Mds szavakkal, szemlé-
letvaltds toreént, melyben a hangsaly a kézigazgardsi miikodés végeredményérdl (eredmény)
a kozigazgatdsi magatartdsra (funkcié) tevédott dt. A folyamat végére igy a j6 kozigazgatdsi
eljardshoz val6 jog elve olyan lehet a kozigazgatdsi jog szdmdra, mint a ,,jé kormdnyzds” vagy
a ,,jo torvényhozds” a nemzetkozi jog szdmdra. Mit jelent pontosan a j6 kozigazgatisi eljdrds
fogalma? Melyek a legfontosabb garancidk ezen a jogteriileten? Jelen tanulmdny ezekre a
kérdésekre keresi a valaszt.

Bevezetés

A népszuverenitds és a képviselet napjainkban kiilonféle problémdkat vet fel a modern de-
mokricia elméletében, az dllampolgdr, akit kormdnyoznak, egyre inkdbb kormdnyozni akar.
A kozigazgatdsi dllam mind inkdbb szembesiilni kénytelen az 6ntudatra ébredt dllampolgar-
ral, aki részt kivdn venni az 4llam életében. A kézigazgatdsi folyamatokban vald részvétel joga
az dllampolgdr frissen megszerzett — vagy ujra felfedezett — jogositvinya a modern idékben.
A technokrata dllam — élén a kozigazgatdssal — tehdt az ezredforduléra egyre inkdbb a de-
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mokratikus részvétel ostroma ald keriile. A kozigazgatdsi jog helyée a fékek és ellenstlyok
rendszerén beliil a rajta kiviil elhelyezkedd hatalmi tényez8k szabjék meg. A jogi kereteket
a torvényhozds hatdrozza meg, szdmos kdvetelmény azonban a birésdgi itélkezési gyakorlat
dleal kristalyosodik ki, kétségkiviil 8k képezik a kdzigazgatdsi jogfejlédés egyik legjelentésebb
motorjit. A legtdbb jogrendszerben a kozigazgatdsi jog az eljérdsi jogon keresztiil fejlédik,
éppen ezért a legfontosabb alapelvei is eljdrdsi jogi természetliek. Ennek ellenére a kozigaz-
gatdsi eljdrds tdrgykore eredetileg nem sok figyelmet kapott, sokkal nagyobb fény vetiilt az
eljdrds végén sziiletendd végsé dontésre. Az ezt megel6z8 eljdrds csupan margindlis értékkel
birt, jogi kritériumok helyett csak a megfeleld szervezettség volt a lényeg. Ennek megfeleld-
en, az eljdrdsi hibdk vagy hidnyossdgok is csak akkor voltak fontosak, ha ezek miatt az aktus
utébb érvénytelennek bizonyult. A helyzet napjainkra folyamatosan javuléban van, a koz-
igazgatdsi eljdrds szerepe fokozatosan felértékelddik. Ezen folyamat betet8zését jelentheti a
kozigazgatisi eljérds garancidinak nemzetkdzi dokumentumokba és nemzeti alkotmdnyokba
foglaldsa, a jogalanyok jogvédelmének tovabbi névelése érdekében.

Amikor a kitlind reneszdnsz épitész, Filippo Brunelleschi a Firenzei Dém 6ridsi kupoldji-
nak megépitéséhez irta utasitdsait a munkdsok szdmadra, kiilén kitért egy lényeges gyakorlati
vezérelvre. Ennek értelmében a munkdt a menet kézben bekovetkezd felfedezések fényében
kell végezni, méghozzd gy, hogy profitilhassanak a hosszt épitési folyamat sordn gydjtdtt
gyakorlati tapasztalatokbdl (Schwarze 1993: 229). Véleményem szerint markdns parhuzam
figyelhetd meg a fenti grandiézus épitkezés és az eurdpai kozigazgatdsi eljdrdsjogi fejlédés
tekintetében is, a kozigazgatdsi eljards alapelvei hosszt évtizedek alatt formalédrak, alakultak
ki, a gyakorlati tapasztalatok és sziikségletek dltal életre hivott kiilonféle jogi dokumentumok
alkottdk a kirakds jdték darabjait. Az alkotmanyos kozigazgatasi eljdrds kritériumai napjaink
Eurépdjdban mdr egyetlen gytjtéfogalomban, a jé kézigazgatds (good administration) fogal-
miéba strlisodnek dssze.! Mit takar ez a fogalom?

1 Itc utalni kell arra, hogy az eurépai jogirodalomban a good administration kifejezés hasznilatos a good
administrative procedure fogalma helyett, jollehet, el8bbit az utébbi értelemben hasznaljak. Kiemelends,
hogy a jelen tanulmdny a kézigazgatds mikodésének jogi kereteire koncentrdl, melyen beliil a legfon-
tosabbak az eljdrdsi szabdlyok, hiszen ezeken keresztiil jelenik meg a kézigazgatds a kiilvildg szdmdra, itt
keriil kdzvetlen kapcsolatba a jogalanyokkal. A jelen tanulmdnyban a j6 kézigazgatds kifejezést eljdrds-
jogi értelemben, j6 kézigazgatdsi eljardsként haszndlom.
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1. Elméleti keretek: a jé kozigazgatasi eljaras
jelentéstartalma’

J6 kozigazgatds.® A kifejezéssel kapcsolatosan elsé benyomdsként egyfajta éreékicéletre asszo-
cidlhatunk, ami rogton kérdéseket vet fel. Milyen a jé kozigazgatds? Mitdl j6 egy kozigazga-
tds? A j6 kozigazgatds elve egyesek szerint az emberi jogok evolicidjdnak legtjabb dllomdsa,
a modern kézigazgatdsi jog elvei ekként tekinthetdk akdr negyedik generdciés emberi jogok-
nak is (Harlow 2006: 206)." Jogi stdtusa napjainkban is szimos vitdt valt ki, mivel elvei nem
a jogalkotéra, hanem a kozigazgatdsra vonatkoznak, ezért egyes szerz8k alldspontja szerint
alkotmdnyos stdtusuk is kérdéses.(Tridimas 2006: 410-411).

Kevés kétség férhet ahhoz, hogy a kézigazgatdsi jog egyik lényeges célkitlizése a j6 koz-
igazgatdsi eljdrds elérése, az tehdt, hogy a kozigazgatdsi szerveknek hatékonyan és megbizha-
téan kell eljérniuk a kozj6 érdekében. Mindazondltal, az elv megvaldsitésinak médja mér
nézeteltéréseket sziilhet. Vajon a j6 kozigazgatdsi magatartds biztositdsdban a birésdgoknak
kell elsédleges (vagy akdr kizdrélagos) szerepet jétszaniuk vagy ez jobban megoldhaté mis
eszkozokkel? Célszerli lehet-e meriteni mds jogteriiletekr8l vagy a kozigazgatdsi jog sajétos
jellege ezt kizdrja? (Beatson, Matthews and Elliott, 2002)

A kozigazgatdsi jog teriiletén a j6 kdzigazgatdsi eljardshoz vald jog egyszerre egy mdr hosz-
szt ideje meglévd kovetelmény és egy vadonatdj eszme. Tartalma fokozatosan formélédott
ki az tigyfélvédelem régéra fenndlld kdvetelményébdl és mdra az elv az eurdpai esetjogi rend-
szer és mds jogi eszkozok utjdn a modern kozigazgatdsi jog egyik alapkévévé nétte ki magdt
(Fortsakis 2005: 207). Tipikusan az a téma, amellyel kapcsolatosan elmondhaté, hogy a
jogtuddsok zome konnyedén egyetértésre juthat, csak abban kell megillapodniuk, hogy mit
is akarnak a kozigazgatdsi jogtél (Harlow 2006: 193). Nem lehet elégszer hangsilyozni,
hogy az eurdpai jogirodalomban a good administration kifejezés f8ként eljdrdsjogi értelemben
hasznilatos és ekként jo kdzigazgatds alate a jé kozigazgatdsi eljirds kovetelménye értendd, a
jelen tanulmdnyban mindvégig ezen megkozelitésben haszndlom a fogalmat. A jé kozigaz-
gatds alact tehdt olyan kozigazgatdsi alapelveket kell érteni, amelyek az anyagi jog helyett az
eljdrasi jog vonatkozdsiban fogalmaznak meg bizonyos kovetelményeket, és nem csupdn
azt biztositja, hogy a végrehajté hatalom a jog ald rendelten m(ikddjon, hanem azt is, hogy
kiszdmithatéan, hatékonyan és tisztességesen jérjon el (Millett 2002: 310). Ezen tdlmenden

2 Megjegyzend$, hogy a j6 kozigazgatds eszméjét egyesek a védelemhez valé jog kozigazgatdsi megnyilva-
nuldsaként fogjdk fel, ilyen gytjtéfogalom ald rendezve annak egyes elveit. L. DE La SERRE and BARBIER
(2006: 225), valamint Cassese (2004: 31).

3 A jé kozigazgatds és a jé kozigazgatisi eljdrds fogalmdval kapcsolatosan mdr az elején célszert leszogez-
ni: egyrészrél a jelen tanulmdnyban a j6 kozigazgatds kifejezést eljdrdsjogi értelemben, j6 kozigazgatdsi
eljarasként haszndlom, mdsrészrdl pedig a jé kozigazgatisi eljardson beliil a legtdgabb értelemben felfo-
gott kdzigazgatdsi mikodést vizsgdlom, melybe egyardnt beletartoznak a magyar kozigazgatdsi eljdrdsi
torvény hatdlya alél kivett eljdrdsok, valamint az egyes hatdrteriiletek (példdul kozigazgatdsi szerzédések)
kérdéskore is. A jo kozigazgatdsi eljdrdshoz valé alapjog tehdt nézetem szerint ezekre is ki kell, hogy
terjedjen.

4 A jé kozigazgatdsnak az emberi jogok generdciéin beliili helyét elemzi: Apim (szerk.) (1996): 31-35.
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a kozigazgatdsi szervek a jog altal rdjuk ruhdzote hatalmukat akként kotelesek gyakorolni,
hogy elkeriiljék a jogszabdlyi el8irdsok tdlzottan merev alkalmazdsdt. Mds szavakkal élve,
nem csupdn keriilniiik kell mindenfajta tisztességtelen szemléletet, hanem tdrekednitik kell
arra is, hogy a jogi eléirdsokat a tdrsadalmi és gazdasdgi realitdsok fényében alkalmazzdk. A j6
kozigazgatdsi eljdrds megvaldsuldsinak méreékée e tekintetben az ardnyossdg és az tigyfelek
jogos elvdrdsainak elveivel adhatjuk meg, amely elveket a legtobb eurépai dllam mdra mar
6ndllé doktrindvd, sbt, bizonyos esetekben alkotmdnyos szintre emelt (Fortsakis 2005: 209).

Az elv napjainkban kordntsem marginlis szerepi. Manapsdg ugyanis mdr nem elegendd
az, hogy a kozigazgatdsi hatdsdgok nem jdrhatnak el onkényesen, az dllampolgdrok ennél
tobbet akarnak. Tudni akarjdk, hogy a kézhatalmat a koézigazgatds miért és hogyan gyako-
rolja, éppen ezért felel8s és dtlachatd kozigazgatdst akarnak, amelyben a dontéshozé a lehetd
legoptimélisabb helyzetben van a legjobb dontés elérése érdekében, értve ez alatt azt, hogy az
osszes relevans informécié birtokdban, megfeleld indokok alapjin dént (Solé 2002: 1504).
A ,j6 kozigazgatdshoz vald jog (right to good administration)” kifejezés manapsdg egyfajta
divatos dologgd valt és szdmos eurdpai és nemzeti jogforrdsban megjelenik, s6t, a kiilonb6z48
eurdpai birésigok esetjogdban is talilkozhatunk vele. Mindezek ellenére némi bizonytalan-
sdg érezhetd a pontos jelentésével kapcsolatosan. Eppen ezért az elv érvényesiiléséhez, azaz
hogy egy szilird jogalapként szolgdljon, ezen dltaldnos elvet nem lehet pusztdin meghivat-
kozni, a ,kalapbdl elérdntani”, hanem minden egyes esetben konkrétan meg kell hatdrozni,
hogy pontosan milyen konkrét, az elvben rejl8 vagy abbél levezethetd szabdly sériilt az adott
tigy kapcsdn. Mivel a doktrina tartalma fokrdl fokra viltozik, fejlédik, semmi kétség, hogy
egyre inkdbb egyfajta keretté, az eljdrdsi szabdlyok gytjtéfogalmavd vélik, amelyek Gjabb és
Ujabb kotelezettségeket ronak a kozigazgatdsra (Fortsakis 205: 210).

Az eurépai dllamok kozott alapvetd felfogdsbeli valasztovonal figyelhetd meg az eljdrdsi
szabalyok jogi természetét illetden. A kontinentdlis megkozelités egyfajta haszonelviiséget
kovet a kozigazgatdsi eljdrds szabdlyainak megfogalmazdsa sordn, mely szerint a jé kozigaz-
gatdsi eljirds egyenld a hatékony kozigazgatdssal. Az eljérdsi szabdlyok ennck értelmében
pusztdn eszkozok a végsd cél elérése érdekében, az olyan eljdrdsi elvek, mint példdul a felek
meghallgatdsa vagy a tdjékoztatdsi jog csupdn a végs6 hatékony dontés szitkséges elbfeltételei,
melyek a megfelel§ dontés meghozataldt célozzdk. A common law felfogds ezzel szemben vé-
delmi jellegli igazoldssal szolgdl, a kozigazgatdsi dontésnek az dllampolgdrra gyakorolt hatdsdc
dllitja a figyelem kozéppontjdba. Az egyént nem csupdn az ésszerlitlen dontéstdl kell meg-
6vni, de védelmet kell nydjani szdmdra a tisztességtelen eljardssal szemben is, egyfajta ,fair-
play” biztositdsa a cél, mely jécskdn tilmutat a hatékony kozigazgatds kovetelményén. Ezen
néz8pontbdl tehdt az eljérdsi tisztesség mar dnmagdban a cél, nem pedig eszkdz vagy egy
sziikséges melléktermék (Millett 2002: 312-313). A két felfogds természetesen nem kiiloniil
el ilyen vegytisztdn az egyes orszdgokban, nem okozhat kiildnosebb nehézséget a rendszerek
vegyitése. A problémit legfeljebb az okozhatja, ha egy adott tigyben a két elv ellentétes ered-
ményre vezet, egyes elvek maradékralan betartdsa (példdul a nyilatkozatételi jog partralannd
tétele) az eljdrds elhuzéddsihoz vezethet, ami egyértelmien a kozigazgatds hatékonysdgit
csorbitja. Hogyan kell biztositani az egyensulyt az ellentétes érdekek kozotr? Véleményem
szerint olyan pontosan meghatdrozott tartalmd és jol koriilirt elvek lefektetésével, melyek
nem siilhetnek el visszafelé, és nem valthatnak ki a szdndékolttal ellentétes hatést.
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A j6 kozigazgatdshoz val6 jog mint alkotmdnyos eljdrasi alapjog funkcidja ambivalens. Egy-
részrdl, felfoghaté egyfajta ,ernydként”, amely egy kozos vezérld elv, nevezetesen a megfeleld
kozigazgatds elve koré csoportba gylijti a kiilonféle szabalyokat. Ez a nézet inkdbb mennyiségi
szemszOgbdl szemléli az elvet. Ekkor azt mondhatjuk, hogy a jé kozigazgatdsi eljdrishoz valé
jog magdban foglalja a fentebb emlitett, az tigyfél védelmét célzd konkrét jogokat, és igy alkot-
nak egy dltaldnos rendszert. Ezen néz8pontbdl a jé kézigazgatisi eljdrdshoz val6 jog alapelve
egy tobb évtizedre visszatekintd fejlédés eredménye. Mdsrészrdl viszont, az alapelv mar ma-
gdban egyfajta ,ugrodeszkaként” szolgdlhat az azonos eszméhez kapcsolddé kiilonféle jogok
kialakuldsa szdmdra. Ez utobbi felfogds inkdbb az elv mindségi oldalic domborita ki. A j6
kozigazgatasi eljérdshoz valé jog elve igy olyan lehet a kdzigazgatdsi jog szdmdra, mint a ,,j6 kor-
mdnyzds” (hagyomdnyos kifejezéssel) vagy a ,jé torvényhozds” (egy kevésbé kialakult fogalom)
a nemzetkdzi és az alkotmdnyjog szdmdra. Napjainkban mindkét felfogis rendkiviil divatos.
Az elsé magiban foglalja, hogy a nemzetkdzi kapcsolatok és az alkotmdanyjog teriiletén minden
hatalmat a demokricia és a jogdllamisdg elvei érvényesiilésének figyelembe vételével kell gyako-
rolni. A mésodik, a ,jé torvényhozas” egy sor rendelkezés szem el6tt tartdsdnak kovetelményét
tartalmazza, amelyek a kormdnyzat 4ltal alkotott jogszabdlyok kivdnatos minéségét hivatottak
biztositani. Tdg értelemben tehdt akként tekinthetiink ezen jogelvekre, mint a j6 kdzigazgatdsi
eljdrds alkotdelemeire, kiilondsen mivel a kézigazgatdsi aktus kibocsdtdsa szoros kapcsolatban
4ll az dltaldnos jogelvek és jogszabdlyok megalkotdsdval (Fortsakis 2005: 211).

A fentiekkel 6sszefiiggésben az aldbbi kérdések vizsgilandok: Kotelessége-e a kozigazga-
tdsnak jé dontéseket hoznia? Ha igen, mit takar pontosan a megfeleld déntés? Milyen jogi
eszkozok segitségével tudjak elérni a kozigazgatdsi hatdsdgok ezen céle? (Solé 2002: 1504).

Az els6 kérdésre a vélasz: természetesen igen. A kozigazgatasi jog teriiletén az utdbbi id6ben
egyfajta szemléletvéltds kovetkezett be: a kozigazgatds tevékenységének kimenetelérdl (ered-
mény) a figyelem a kdzigazgatds ,magatartdsdra’ (miikodés) helyez8déte. Vajon a ,,j6 kozigaz-
gatds” az, amely ,j6 dontéseket” képes hozni, vagy végsd soron el kell fogadnunk azt a nézetet,
miszerint a ,,jé aktusok” azok, amelyeket a ,,j6 kdzigazgatds™-hoz anélkiil, hogy sziiksége lenne
bérmiféle el6zetesen meghatdrozott jogszerliségre? Mds szavakkal élve, a ,,j6 aktusok” objektive,
sajdt jogon ilyenck vagy — ahogyan Arisztotelész is dllitotta — sokkal inkdbb tgy kell tekinteni
rdjuk, mint a ,megfeleld (j6) emberek” déntéseire? (Fortsakis 2005: 217). Kiemelendd e téren,
hogy a kozigazgatdsi hatésdgok formdlisan a jogszabdlyokkal 6sszhangban eljdrva, azzal egyide-
jlleg is hozhatnak rossz déntéseket, kiilonosen mérlegelési jogkorében eljarva (példdul, épiil-
jon-e autdpdlya, atomer8mdi, stb. vagy sem) (Solé 2002: 1504). Ezekben az esetekben a koz-
igazgatds szimos jogszer( alternativa koziil vdlaszthat, birhogyan is dént, dontése 6sszhangban
lesz a joggal, az tigy kimenetelét tehdt jogon kiviili (tdrsadalmi-politikai) szempontok fogjak
meghatdrozni. Megvidlaszolva tehdt a mésodik kérdést, j6 dontést a ,,j6” — a megfelelGen létre-
hozott és hatdskorrel felruhdzott — kdzigazgatds képes hozni, igy azonban, hogy ,,megfeleléen”
jar el. Minek megfeleléen? — kérdezhetjiik régtén. Allispontom szerint olyan jogi alapelveknek
megfelel8en, melyek irdnymutatdsul szolgdlnak egyrészrdl a kozigazgatdsi szervezetrendszer
felépitése, masrészrdl pedig a kozigazgatds miikddése vonatkozdsdban. Ez a gondolat vezet el a
harmadik kérdés megvalaszoldsdhoz, ami mdr b8vebb kifejtést igényel.
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2. A j6 kozigazgatisi eljaras alapelvei

Az alapelvek osszegytjeéséhez érdemes megvizsgdlni az Eurdpa Tandcs jogi normdit a koz-
igazgatdsi jog vonatkozdsdban és az Eurdpa Tandcs dltal kidolgozott ajdnldsokon és hatd-
rozatokon keresztiil eredni a j6 kézigazgatdsi eljards nyomdba. Méghozzd azért, mert ezek
azok a normativ dokumentumok, melyek bér kdtelez erével tilnyomérészt nem birnak, 4m
amelyekben a jé kozigazgatasi eljdrdshoz vezetd cél-éreékek a maguk teljességében, komplett
katalégust alkotva kifejtésre keriilnek.

A j6 kozigazgatdsi eljdrds alapelvei két csoportra bonthaték. El8szor, egyfajta elméleti
magként az alkotmdnyos dllam fogalmabdl kiindulva meghatdrozhatjuk annak 4ltaldnos, de
a kozigazgatdsi jog teriiletén is hangsulyozottan érvényesiild alapelveit, Ggy, mint jogszer(-
ség, a jogbiztonsdg és részelemei, jogegyenléség, partatlansdg, ardnyossdg, informdcidszabad-
sdg és adatkezelés, valamint a birdi feliilvizsgdlat elve annak belsé kovetelményeivel egytitt.
Ezt kovetden az dltaldnostdl a kiilonds felé haladva, meg kell fogalmazni specidlisan a jé koz-
igazgatdsi eljardst megvaldsitani hivatott egyes kiilonds kozigazgatdsi alapelveket, a legprob-
lémdsabb témakérok mentén.> Ennek megfelel6en elemzés ald kell vonni a meghallgatishoz
vald jogot, az ésszer(i id8tartam kovetelményét, az indokoldsi kotelezettséget, a kdzigazgatdsi
végrehajtds sordn szem el6tt tartandé kovetelményeket, a kozigazgatdsi szankcidkkal kapeso-
latos kritériumokat, a kozigazgatds feleldsségének elvét, tovdbbad a részvétel elvének specidlis
vondsait, valamint a jogilag korldtozott mérlegelési jogkor elvét.

2.1 Jogszerliség

1. A kizigazgatdsi hatdsdgoknak a jogszabdlynak megfeleléen kell eljdrniuk. Még mérlege-
lési jogkiriikben eljdrva sem cselekedhetnek onkényesen.
2. Mindenkor eleger kell tenniiik a nemzeti és a nemzetkizi jog eldirdsainak, valamint a
szervezetiiket, miikodésiiket és tevékenységiiket érintd dltaldnos jogelveknek.
3. A kozigazgatdsi hatdsdgok a hatdskoriiket és az eljdrdsukar meghatdrozd jogszabdlyoknak
megfelelden kell eljarniuk.
4. Csak akkor gyakorolbatjdk a rdjuk rubdzott kizhatalmat, ha a megdllapitort ténydllds
és az alkalmazands jog ezt lehetévé teszi, és csakis azon célbdl, amelyre kifejezetten fel-
hatalmaztik.®
A j6 kozigazgatdsi eljdrds alapgondolata a jogszer(iség elvén nyugszik. Ezen elv értelmében
a kozigazgatdsi szerveknek azon a jogi alapon és keretek kozott kell eljarniuk, amelyeket a jog
meghatdroz szimukra (Kanska 2004: 299, Lérincz — Takdcs 2001: 50). A modern nyugati
kozigazgatdsi rendszerek kivétel nélkiil a demokricia és a joguralom elveinek kettds alapjén

5 Ezen felosztds egyébirdnt nem ismeretlen a nemzetkézi jogirodalomban sem. Ldsd Franchini 2004:

190).

6 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak (2007) 7. szdmii ajinldsa a jo kizigazgatdsrél (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. janius 20-4n a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozéjén) 2. szdmu alapelv.
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nyugszanak (Harlow 2006: 190). Kiemelkedd fontossdgabdl fakaddan a jogszerliség elve
meglehetésen kordn felbukkant az Eurépa Tandcs létoterében. A mérlegelési jogkor gya-
korl4sarol sz616 R (80) 2 szdmu ajanldsdban’ a Miniszteri Bizottsdg leszogezte: a mérlegelési
jogkorében eljaré kozigazgatdsi szervet semmilyen mds cél nem vezérelheti, csakis az, amely
miatt a kdzhatalommal felruhdztdk. A 2000-es évben egy 4j ajdnldséban® az Eurépa Tandcs
tovébbfejlesztette és kiterjesztette az elvet, deklardlva, hogy a koztisztvisel6knek feladataikat
a jogszabdlyoknak, tovdbbd azon jogszer( el8irdsoknak és etikai kdvetelményeknek meg-
felel@en kell teljesiteniiik, amelyek feladatuk elldtdsdhoz kot8dnek. Eljdrdsuk sordn politi-
kailag semlegesnek kell maradniuk és még csak megkisérelniiik sem szabad azt, hogy it
dlljék a kozigazgatdsi szervek jogszerli gyakorlaténak, intézkedéseiknek vagy dontéseiknek.’
A dontéshozatal sordn a koztisztviseld mérlegelési jogkorét jogszerlien és partatlanul koteles
gyakorolni, kizdrélag a relevins tények figyelembe vételével.’” Az Eurépa Tandcs szerint a
jogallamisdg hdrom lényeges elemet 6lel fel'': el8szor is, mindenki ald van vetve a jognak.
Misodszor, mindenki szdmdra lehetdvé kell tenni, hogy tudomadssal birjon a jog éltal el8irt
jogairdl és kotelezettségeirdl. Végezetiil harmadszor, a jogi el8irdsok betartdsdt birésdgoknak
kell ellendrizniiik, amelyek feladataik gyakorldsa sordn fliggetlenek, és amelyek itéletei ki-
kényszerithetSk.

2.2 Jogbiztonsig

A kizigazgatdsi hatdsdgoknak a jogbiztonsdg elvének megfelelden kell eljarniuk.

Nem hozhaimak visszahatd hatdlyii intézkedést, kivéve jogilag igazolr koriilmeények
fenndlldsa esetén.

Nem érinthetnek szerzett jogokat vagy végleges jogi helyzeteket, kivéve, ha a kiz érde-
kében ez elkeriilbetetlen.

Bizonyos esetekben, kiilonosen akkor, ha 1ij kotelezettségeker vetnek ki, ez sziikséges le-
het dtmeneti intézkedések érvényesitése vagy a kitelezettségek hatdlyba lépéséhez sziikséges
ésszerii iddtartam biztositdsa végert.”?

Ezen elv fontossdgdt j6l mutatja az a tény, hogy a jogirodalomban tdbb szerzd is a jé
kozigazgatsi eljdrds intézményének egyik kulcsfontossdga tényezdjeként tekint rd (Fortsakis
2005: 209). A koézigazgatdsi szerveknek kovetkezetesnek kell lenniiik dontéseik vonatkozdss-

7 Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1980. mdrcius 11-én, a Miniszteri Megbizottak 316. taldlkozdjdn.

8 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdgdnak (2000) 10. szdmii ajanldsa a kiztisztviseldk magatartdsi szabd-
lyairél (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 2000. mdjus 11-én tartott, 106. taldlkozdjdn).

9 L. az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak (2000) 10. szimii ajdnldsa, 4. Cikk
10 L. az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak (2000) 10. szdmii ajdnldsa, 7. Cikk
11 Kézikinyv, 8.

12 Az Eurdpa landcs Miniszteri Bigottsdgdnak (2007) 7. szdmii ajdnldsa a jo kozigazgatdsrol (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. junius 20-4n, a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozéjin) 6. szdmu alapelv.
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ban azért, hogy kiérdemeljék az dllampolgirok dltal beléjiik vetett jogos bizalmat. A termé-
szetes személyek ugyanakkor rendelkezhetnek bizonyos szerzett jogokkal, amely alapvetSen
azt jelenti, hogy a kozigazgatdsi aktusoknak nem lehet visszahaté hatdlya, hacsak a jog nem
hatalmazza fel erre kifejezetten, illetve az ilyen aktus a természetes személy szdmdra kedvezd."

2.3 Jogegyenl@ség

A kozigazgatdsi hatdsdgoknak a jogegyenldség elvével dsszhangban kell eljidrnink. Az azo-
nos helyzethen lévd természetes személyekkel azonos mddon kell banniuk és tilos bdrmi-
lyenfajia kiilonbségtétel t6bbek kozotr nem, faj, szdrmazds, valldsos vagy egyéb mds meg-
2)626dés alapjan. Barmilyen eljdrdsbeli kiilonbségtételt objektive meg kell indokolni.™*

A kizigazgatdsi hatdsdg mérlegelési jogkirének gyakorldsa sorin a hdtrdnyos megkiilon-
boztetés elkeriilésével, az egyenldség elvének megtartdsdval jdr el.”

Ezen elv célja a tisztességtelen megkiilonboztetés megakaddlyozdsa annak biztositdséval,
hogy a de facto vagy de jure azonos helyzetben 1év8 személyeket azonos médon kezeljék az
adott mérlegelési jogkor gyakorldsa sordn. Amennyiben a bandsmddbeli kiilonbségtétel ész-
szer(i alapokon nyugszik, azaz tdrgyilagosan igazolhat6 a kovetendd cél szempontjabdl, ugy
nem beszélhetiink a jogegyenldség elvének sérelmérdl. Hatrdnyos megkiildnbéztetés csupdn
abban az esetben kdvetkezik be, ha az eltérd bdndsmdéd a kittzdte eszkoz céljéra vagy kovet-
kezményére tekintettel nem igazolhaté. Ezen elv nem zdrja ki annak a lehetdségét, hogy a
kozigazgatdsi szerv megvéltoztathatja eljdrdsit a kozérdekre valé hivatkozdssal, vagy pedig
azért, mert a kordbbi gyakorlata jogellenesnek vagy nem megfelelének bizonyult. Ez utébbi
témakdr azért is érdekes, mert a jogegyenldség kérdése ezen a ponton osszekapcsolédhat a
jogos elvérdsok és a jogos érdek elveivel.'®

13 Kézikinyv, 13.

14 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak (2007) 7. szdmii ajinldsa a jo kizigazgatdsrél (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. junius 20-4n, a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozdjdn) 3. szdmu alapelv.

15 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak (80) 2. szdmii ajanldsa a kizigazgatdsi hatdsdgok mérlegelési
Jjogkirénck gyakorldsdrdl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1980. mércius 11-én, a Miniszteri Megbizot-
tak 316. taldlkozéjdn) 3. szdmu alapelv.

16 A jogos érdek elve eredetileg a koztisztviseldk jogalap nélkiil kifizetett bérének visszafizettetésével dssze-
fuggésben fejlédote ki, manapsdg pedig egyre szélesebb kérben alkalmazzék és egyre inkdbb az eurdpai
kozigazgatdsi rendszerek kozos alapelvévé fejlédik. Az alapelv Eurépdban kiilonésen azokban az esetek-
ben alkalmazandé, amelyekben jogellenes kozigazgatdsi dontések biztositanak dllami segélyeket, és ezen
dontések utdbb jogellenes voltuk miatt visszavondsra keriilnek. Bévebben ldsd Schwarze 2004: 973.
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2.4 Pirtatlansdg
A kozigazgatdsi hatdsdgok a pdrtatlansdg kovetelményének megfeleléen kitelesek eljdrni.
Objektiv médon, elfogulatlanul, csupdn a relevins tényeket szabad figyelembe venniiik.
Biztositaniuk kell tovdbbd azt, hogy koztisztviseldik kitelességiiker pdrtatlanul, személyes
meggybzodésiikre és érdekeikre tekinter nélkiil végezzék."

A pértatlansdg elve a kozigazgatds intézményi oldaldra és a végrehajté hatalom gyakorldsd-
nak objektiv felcételeire koncentrdl. A pdrtatlansdg eurdpai szinten mdra a kozigazgatdsi jog
vezetd kovetelményévé vélt, killonos jelentdséggel bir azokban az esetekben, amikor a koz-
igazgatds diszkreciondlis jogkdrében jdr el és ezdltal a birdsdgi feliilvizsgdlat mozgdstere némi-
képp beszikiil (Schwarze 2003: 66). Mds alapelvekhez hasonléan szintén az Eurdpai Birdsdg
esetjogdban fejlédote ki, kezdetben dsszekapesolédva a védelemhez és a meghallgatdshoz valé
joggal.'"® Az elv értelmében a kozigazgatdsi aktus meghozatala sordn minden, az iigy szem-
pontjabdl lényeges tényezbt figyelembe kell venni, méghozz4 mindegyiket a kell8 sullyal,
azon elemeket pedig, amelyek irrelevinsak, ki kell zdrni a vizsgdléddsbdl. A kozigazgatdsi
doéntésre nem gyakorolhat semmiféle hatdst sem a dontéshozé személyes érdeke, sem pedig
valamely eléitélete. Eppen ezért egyetlen koztisztvisel§ vagy kozigazgatdsi alkalmazott sem
lehet érintett egy olyan déntés meghozataldban, amely akdr az 8, akdr a csalddja, bardtja vagy
ellensége anyagi vagy egyéb mds érdekét érinti, tovabbd szintigy nem birdlhat el egy olyan
dontés ellen el8terjesztett jogorvoslatot, amelyet 6 maga hozott vagy barmi médon érintheti
a pértatlansdgit. Az elfogultsignak még a ldtszatdt is kertilni kell."

2.5 Aranyossag

A kizigazgatdsi szervek az ardnyossdg elvével dsszhangban kotelesek eljdrni. Csak akkor alkal-
mazhatnak a természetes személyek jogaira és érdekeire kibatd eszkiziket, amikor ténylegesen
szlikséges & csak addig a hatdrig, amig az a kovetendd cél eléréséhez sziikséges. Mérlegelési
Joghkiriik gyakorldsa sordn megfeleld egyensiilyban kell tartaniuk a természetes személyek jogair
és érdekeit, tovdbbd az ket kedvezdtleniil érintd kozigazgatdsi dontéseket és az dltaluk kovetert
célt. Az dltaluk alkalmazott intézkedések soha nem lebetnek eltiilzottak.*

17 Az Eurdpa landcs Miniszteri Bigottsdgdnak (2007) 7. szdmii ajdnldsa a jo kozigazgatdsrol (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg, 2007. janius 20-dn a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozéjdn) 4. szdmu alapelv.

18 L. Case T-450/93, Lisretal [1994] ER 11-1177.; Case T-167/94, Nolle [1995] ECR 11-2589.
19 Kézikinyv, 13.

20 Az Eurdpa landcs Miniszteri Bizottsdgdanak (2007) 7. szdmii ajdnldsa a jé kozigazgatdsrol (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. junius 20-4n, a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozéjdn) 5. szdmu alapelv.
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A kizigazgatdsi hatdsdg mérlegelési jogkorének gyakorldsa sordn megfeleld egyensitlyt tart
Jfenn a dintése dltal az érintett személyek jogai, szabadsdgai vagy érdekei tekintetében esetlege-
sen okozott hdtrdnyos hatdsok, valamint a kitiizott cél kozore.”!

Az Eurépa Tandcs néz8pontja szerint az ardnyossdg elve magdban foglalja egyrészrél azt,
hogy a felhasznalt eszkdzoknek osszemérhetdknek kell lenniiik a kévetendd célokkal, mds-
részrd] pedig azt, hogy az intézkedéseknek megfeleld ardnyt kell teremteniiik a kozérdek és az
érintettek magdnérdeke kozott azért, hogy elkeriilhetd legyen a természetes személyek jogai-
ba és érdekeibe torténd felesleges beavatkozds. Ezen alapelv azon feltevéshez kotddik, misze-
rint a kozigazgatisi szervek nincsenek kétve azon korldtokhoz, amelyeket a jog aktusaikhoz
kapcsol. Az ardnyossdg kovetelményének betartdsa a jogdllamban egy mindent dtfogé ko-
vetelményt képez. Esszerti kapcsolatnak kell fenndllnia a kivélasztott eszkéz és a kovetendd
cél kozote, ami azt jelenti, hogy az dllampolgérok jogainak barmiféle korldtozdsdnak nem
csupan megfelelének kell lennie a jogalkoté dltal kittizott cél eléréséhez, hanem az is sziiksé-
ges, hogy ez a cél nem valésithaté meg mds olyan médon, amely kisebb méreéki korldtozdst
jelentene az egyéni jogokra és érdekekre. Ezen tdlmenden, a természetes személyekre rott te-
her ésszertt kapcsolatban kell, hogy legyen azon el8nnyel, amelyet a természetes személyek és
a tdrsadalom huz az aktusbdl. Az elv megsértése akkor kovetkezik be, ha az egyénnek okozott
hdtrany nincsen ardnyban a széban forgé kérdés fontossigdval.2

2.6 Atléthatésig

A kizigazgatdsi szerveknek az dtldthatdsig elvével dsszhangban kell eljarniuk. Biztositani-
uk kell, hogy a természetes személyek megfelelé modon tdjékoztatva legyenck a kozigazgatdsi
szervek dontéseirdl és intézkedéseirdl, amely a hivatalos dokumentumok kizzétételét is ma-
gdban foglalhatja. A személyes adatok védelmére vonatkozd szabdlyok alkalmazdsa sordn
tiszteletben kell tartani a hivatalos iratokhoz vald hozzdféréshez fiizédé jogot. Az dtldthatd-
sdg elve ugyanakkor nem érintheti hdtrinyosan a jog dltal védert titkokat.”

Az 4ddthatésdg elve dlraldnosan alkalmazandé alapelv valamennyi intézmény szdmdra.*
Mind a jogalkotd, mind pedig a jogalkalmazé szerveknek a lehetd legnyitottabban kell vé-
geznitik munkdjukat, hozzéférést biztositva a média és a tdrsadalom szdmdra a ddntéshozatali
folyamatokhoz. Jogosultsigként térténd megfogalmazdsakor tobbnyire a hivatalos iratokhoz

21 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdgdnak (80) 2. szdmii ajdnldsa a kizigazgatdsi hatdsdgok mérlegelési
Jjogkdrének gyakorldsdrél (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1980. mércius 11-én, a Miniszteri Megbizot-
tak 316. taldlkozdjdn) 4. szdmu alapelv.

22 Kézikinyv, 13.

23 Az Eurdpa landcs Miniszteri Bizottsdgdnak (2007) 7. szdmii ajanldsa a jé kizigazgatdsrol (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. jinius 20-dn, a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozéjdn) 10. szdmd alapelv.

24 A nyilvdnossdg fontossdga mdr a rendszervéltdskor kiemelten hangsulyos teriiletként jelent meg. Lasd
Kovics (szerk.) 1989: 129.
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val6 hozzéféréssel rokonitjak, mely 4ltal az egyén lényegesen nagyobb szerepet képes jétszani
a jogalkotdsi és kozigazgatdsi eljdrdsokban (Bignami 2004: 68).

Az ddathatésdg elve a részvételi demokricidhoz kotddik, annak egy lényeges elemér ké-
pezi, igy egyesek szerint nem egy 6ndllé kovetelmény vagy kivanalom (Millett 2002: 314,
Majtényi 1997: 18-19) Az elv alapjdn sziikséges, hogy — bizonyos elkeriilhetetlen korldto-
zésoknak aldvetve — a kozosség olyan nagy mennyiségli adathoz férhessen hozzd, amelyet
a kozigazgatasi hatdsdgok kezelnek kiilénbozd szinteken (Majtényi 2006: 17). Ezen tdlme-
nden, a természetes személyek jogai védelme érdekében a legfontosabb, hogy az érintett
személyek tudomdssal rendelkezzenek azon adatokrél, amelyeket a kdzigazgatdsi hatésdgok
kezelnek rdjuk nézve (Ficzere 1995: 149). Az ilyesfajta nyitottsdg lehet8séget ad tovdbba
a kdzdsség kozigazgatdsba vetett bizalmdnak megerdsitésére. Mindenki jogosult arra, hogy
kérésére ésszer(i hatdrid6n beliil megkapja a kozigazgatisi hatdsdg birtokdban 1év8 inform4-
ciét mindenfajta kiilonleges érdek igazoldsa nélkiil, ugyanolyan médon, mint bérki mds.”
Az egyes adatokhoz val6 hozziférés kizdrélag olyan korldtozdsoknak vethetd ald, amelyek egy
demokratikus térsadalomban a jogos kozérdek, a maganélet, valamint egyéb mds jogos érdek
védelme érdekében sziikségesek. Amennyiben a kizigazgatdsi szerv az adatokhoz val6 hozza-
frést megtagadja, ezt kell6képpen meg kell indokolnia, tovdbbd biztositani kell a dontésnek
birésdg vagy mds fiiggetlen szerv dltali feliilvizsgdlatdt.”® Egyes szerz8k szerint az dtldthatdsdg
elve — azon belill is az informdcidszolgdltatds kotelezettsége — szorosan kot8dik a meghall-
gatdshoz valé joghoz. Az utébbi értelmében a kozigazgatds koteles elldtni az érintetteket a
birtokdban 1év8 és ket érintd informdcidval és egyurttal lehetdséget kell nekik adni az ezzel
kapcsolatos észrevételeik kifejtésére (Fortsakis 2005: 209). Ahhoz tehdt, hogy egy személy
¢lni tudjon a nyilatkozattéeeli jogdval, elérhet6vé kell tenni szdmdra a kozigazgatds 4dleal ke-
zelt adatokat, a dokumentumokhoz valé hozziférés joga tehdt szintén az dtldthatdsdg elvével

rokon (Cananea 2004: 214, Schwarze 2004: 92).

2.7 Birésagi feliilvizsgélat, jogorvoslati jog

a) A birésdgi feliilvizsgdlat lehetisége rendelkezésre kell, hogy dlljon a természetes és jogi sze-
mélyek szdmdra a jogaikat vagy jogos érdekeiket kizvetleniil érintd kizigazgatdsi aktusok
vonatkozdsdban. A tagdllamoknak azt is vizsgilniuk kell, hogy a birdsighoz fordulds

joga megillethet-e szervezeteker és mds, kizisségi vagy tdrsadalmi érdek védelmére szerve-
z0dott személyeket vagy testiileteket.

b) A természetes és jogi személyeknek a birdsdghoz fordulds eldtt ki kell meritenie a nemzeti
jog dltal nyijtott jogorvoslati lehetdségeket. Az ilyen jogorvoslati eljdrdsok hossza nem
lehet ugyanakkor eltiilzor.

25 V6. Hogyan korszer(Gsitsiik a kozigazgatdst? A kovetendd dt. OECD-OCDE. Magyar Tudoményos
Akadémia Jogtudomdnyi Intézete, 2009. 41-65.

26 Kézikinyv, 14.
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¢) A természetes és jogi személyeknek ésszerii hatdridét kell bizrositani a birdsdgi eljdrds
meginditdsdra.

d) A birdsighoz fordulds kiltsége nem lehet olyan mériékii, amely gdtolnd a kérelmezdker.
A sziikséges anyagi eszkiziket nélkiilozé személyek szamdra biztositani kell a jogi segit-
ségnydijtds lehetdségét, amennyiben az igazsdgszolgdltatds érdeke tigy kivinja.”

»Ahol jogosultsdg van, ott jogorvoslatnak is lennie kell.” — hangzik a latin mondds.*®
A kozigazgatdsi dontések feliilvizsgdlatdnak lehet8sége és ezdltal a koézigazgatds beszdmol-
tathatdsdga hagyomdnyosan a végrehajtéi nkény ellen tett legelsd és legalapvetdbb 1épések
egyikeként van szdmon tartva, igy természetesen a jé kozigazgatdsi eljirds elvének is lényegi
osszetevSje. A jogorvoslati lehetSség azt hivatott szolgdlni, hogy a kézigazgatds legyen ré-
kényszeritve az eljdrdsi szabdlyok betartdsdra, ellenkezd esetben a dontés megsemmisitésre
keriil, igy a birésigok kdzvetett titon biztositjdk a jo kozigazgatdsi eljérds érvényesitését a
hatalmi dgak elvélasztdsinak maximadlis figyelembe vétele mellett. A biréi jogvédelem meg-
gitolja a kdzigazgatdst abban, hogy meggondolatanul és elhamarkodottan cselekedjen, még-
hozzd azéltal, hogy részoritja 8ket az alapvetd alkotmdnyos és egyéb jogi kovetelmények
betartdsira (Solé 2002: 1520).

Mir az alkotmdnyos jogéllam felfogds elsd véltozatai is elismerték, hogy jogsértés a vég-
rehajté hatalom mikodése sordn is éppugy bekdvetkezet, mint mds tdrsadalmi viszonyok
vonatkozdsdban, ezért a ,,megsértett jogrendet ezen a teriileten is helyre kell dllitani”, ezdltal
pedig megtoreént a klasszikus itélkezési funkcié Gjraéreelmezése a kozigazgatds dontéseinek
birésdgi feliilvizsgalat ald helyezésével (Takdcs 1993: 263). A hagyomdnyos kozigazgatisi jog
a birésagi feltilvizsgdlat fontossdgdr hangsilyozta, a jé kozigazgatds ugyanakkor nem azo-
nosithat6 a birdsdgi feliilvizsgdlattal, 1évén hogy ez utébbi 6nmagéban nem garantdlja a j6
kozigazgatdsi eljardst. Ennek oka pedig a hatalmi dgak elvdlasztdsdénak hagyomdnyos elve
— mely egyardnt elfogadott az angolszdsz dllamokban és a kontinensen —, a biré azonban ez
alapjén nem viltoztathatja meg a mérlegelési jogkorben hozott kézigazgatdsi dontést pusz-
tdn azért, mert tdrsadalmi vagy gazdasdgi megfontoldsbdl a legjobb megoldds tekintetében
mids véleménye van (Solé 2002: 1506). A természetes személyeknek joguk van kozvetleniil
vagy kifogds atjdn a jogaikat vagy érdekeiket érint8 kozigazgatdsi dontések birdsdgi feliilvizs-
galatdhoz. A birésdgi utat megel6zéen 4ltaldban lehetSség van kozigazgatdsi jogorvoslatok
igénybevételére, amelyek bizonyos esetekben kiegészitd jellegtick. Ezek érinthetik a dontés
ténybeli alapjait, illetdleg jogszerliségét is. A természetes személyeket nem érheti semmiféle
hdtrdny a kozigazgatdsi hatésdgok részérdl dontéseik megtdmaddsa miate.”

27 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdgdnak Rec (2004) 20. szdmii ajdnldsa a kozigazgatdsi dontések birdsd-
gi feliilvizsgdlatdrsl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 2004. december 15-én, a Miniszteri Megbizottak
909. taldlkozéjdn) 2. szdm alapelv.

28 ,Ubi jus ibi remedium.” 1dézi: MiLLETT 2002: 309.
29 Vo. PETRIK 1991: 289—295.
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2.8 Meghallgatishoz valé jog

Az olyan kizigazgatdsi dontésekkel kapesolatosan, amelyek hdtrdnyosan érinthetik az egyén
Jogait, szabadsdgait vagy érdekeit, az érintett személynek jogaban dll tényeket és érveket
Jfelhozni, tovdbbd meghatdrozotr esetekben bizonyitékokat eléterjeszteni, amelyeket aztdn
a kizigazgatdsi hatsdgnak figyelembe kell vennie. Meghatdrozott esetekben az érintett sze-
mélyt megfeleld idében és az digy jellegének megfelelé midon tdjékoztatni kell az elézd
bekezdésben foglalt jogairsl. >’

Amennyiben egy kizigazgatdsi szerv olyan egyedi dintést kivdan hozni, amely kozvetle-
niil és hdtrdnyosan érinti a természetes személy jogdt, és a személynek nincsen lehetdsége az
ezzel kapcesolatos nézetei kifejtésére, akkor az egyénnek jogdban dll — kivéve, ha ez az iigy
természetébil fakaddan sziikségtelen — nézetei kifejtésére ésszerii idon beliil és a belsd jog
dltal meghatdrozott médon, sziikség esetén a vdlasztdsinak megfeleld személyen keresztiil.”!

A jelen alapelv az egyik legkordbban kialakult kézigazgatdsi jogi kovetelmény, amelyet az
Eurépa Tandcs mér szémos dokumentumdban kifejtett.”? Ezen jogelv biztositja az érintett
személyek szdmdra, hogy tényeket, érveket vagy bizonyitékokat terjesszenek eld. A jognak
két ésszerl alapja van: egyrészrél az egyén tisztességes eljdrdshoz valé jogdnak része olyan
tigyekben, amelyeket a kozigazgatdsi hatdsdg kezdeményez, és amelyek érintik az egyén joga-
it, érdekeit vagy szabadsdgdt, mdsrészrdl pedig lehetdvé teszi a kozigazgatdsi hatdsdg szdmdra,
hogy a lehetd legjobb dontést hozza meg, azaz olyan hatdrozatot, amely a tények és érvek
megfeleld és kiegyenstlyozott értékelésén alapul. A meghallgatdshoz val6 jog a kozigazgatsi
jog egyik legalapvet8bb elvének tekinthetd, valamennyi jogtudds elismeri jelentdségét. Ez az
a jog ugyanis, amelyik lehetévé teszi a kozigazgatds dltal bevont tigyfél szimdra nézetei kifej-
tését, valamint azt, hogy a kozigazgatds koteles az 8t — és ezt fontos kiemelni — hdtrdnyosan
érintd bdrmilyen egyedi déntés meghozatala elétt meghallgatni (Fortsakis 2005: 209). Ezzel
az érintett személynek lehetésége nyilik a doneés legalis befolydsoldsdra, ennek kizdrdsa pedig
lényeges eljdrdsi szabdlysértést valdsit meg. A meghallgatéshoz val6 jog ugyanakkor ketts
korldtozas ald esik. A jog csak azt illeti meg, aki ellen folyamatban van az eljards, tovabb4 akit
a dontés hdtrdnyosan érinthet.

30 Az Eurdpa Tandcs (77) 31 szdmii hatdrozata az egyén védelmérdl a kizigazgatdsi szervek aktusaival kap-
csolatosan (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1977. szeptember 28.-dn a Miniszteri Megbizottak 275.
taldlkoz6jdn) 1. szdmu alapelv.

31 Az Eurdpa Iandcs Miniszteri Bizottsdgdnak (2007) 7. szdmii ajdnldsa a jé kozigazgatdsrsl (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. jinius 20.-dn a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozéjdn) 14. szdma alapelv.

32 Az elvr8l bévebben 1d. kordbban az Eurdpa Iandcs (77) 31. szdmii hatdrozatdt az egyén védelmérsl a
kozigazgatdsi szervek aktusaival kapesolatosan (1. alapelv: Meghallgatdshoz valé jog), az Eurdpa Tandcs
Miniszteri Bizottsdgdnak (87) 16 szdmil ajanldsdt a nagyszdmii iigyfelet érintd kizigazgatdsi eljdrdsokrdl
(V. alapelv), illetleg az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdgdanak (91) 10 szdmii ajdnldsdt a kozigazgatdsi
hatdsigok dlral kezelt személyes adarok harmadik személyek részére torténd kizlésérdl (6. alapelv) és az ott
leirtakat.
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2.9 Esszerii id6tartam

A kizigazgatdsi hatdsdgoknak ésszerii idén beliil kell teljesiteniiik kotelezettségiiker és kell
eljdrniuk.%

A kizigazgatdsi hatdsdg mérlegelési jogkorénck gyakorldsa sordn dontését az adott digy
szempontjdbol ésszerdi hatdridén beliil hozza meg.>*

A lasst kézigazgatds rossz kozigazgatds”, kovetkezésképpen az tigyek gyors vitele a meg-
feleld kozigazgatds egyik £6 ismérve (Kanska 2004: 313). Ezen elv kiilonos jelentéséggel bir
azokban az esetekben, ahol egy tevékenység jogszerli gyakorldsa el8tt egy engedélyt vagy
barmilyen mds hozzdjaruldst kell beszerezni a kozigazgatdstdl. Ilyenkor a kérelmezd szdmd-
ra lényeges, hogy amilyen gyorsan csak lehetséges, beszerezze a hatdsdg ezen engedélyét.
Amennyiben egyéltaldn nem lenne a jog dltal el8irt hatdridé a dontés meghozataldra, Ggy a
kérelmez8 meghatdrozatlan ideig egy bizonytalan helyzetben lenne, amely szdmottevd ne-
hézséget réna rd a gyakorlatban és az dnkényességnek egy rejtett formdjdc valdsitand meg.

Szémos tényezdtdl figg, hogy az adott esetben mi mindsiil ésszer(i idStartamnak, kiils-
ndsen a széban forgd ligy dsszetettségétdl, a meghozandé dontés siirgdsségétdl és az érintett
személyek szdmdtdl. Eurépai szinten az Emberi Jogok Eurépai Egyezményének szervei 4ltal
kialakitott esetjog mutatja meg azt a médszert, amellyel az ésszer(i idStarcam megallapithatd,
tobbek kozott kozigazgatdsi tigyekben (Tridimas 2006: 412). A természetes személyek jogait
és kotelezettségeit meghatdrozé eljdrdsok gyors lefolytatdsa az igazsdgossdg lényegi eleme.
A gyorsasig kovetelménye az eljdrdsok néz8pontjibdl — amely egyébirdnt szintén megtaldlha-
t6 az Emberi Jogok Eurépai Egyezményének 6. Cikkének 1. bekezdésében — tovabb erdsiti a
jogbiztonsdg kovetelményének célkitlizését. Tulajdonképpen, mieltt a kdzigazgatdsi eljdrdst
eldontd aktus megsziiletik, az eljérds elintézetlen marad és igy a jogi helyzet meghatdrozatlan
lesz, csupdn ez az aktus fogja megnyitni az eljdrds vagy a dontés elleni jogorvoslat lehet8ségét.
Eppen ezért, amennyiben az eljdrds egy alakszerti kozigazgatdsi aktus meghozataldval zérul,
az érintett kozigazgatdsi hatdsignak le kell folytatnia az eljdrds kiilonboz8 szakaszait és éssze-
1t iddn beliil meg kell hoznia a dontést. Ezen alapelvnek érvényesiilnie kell figgetleniil attdl,
hogy az eljardst a kozigazgatdsi szerv inditotta hivatalbdl vagy egy tigyfél kérelmére indult.
A cselekvés hidnydre (a kozigazgatds hallgatdsa) a nemzeti jog szerint egy bizonyos idé eltelte
utdn vagy tgy kell tekinteni, mintha valamilyen (pozitiv vagy negativ) déntéstartalmi aktus
sziiletett volna, vagy pedig lehetdvé kell tenni ezen helyzet feliilvizsgilatdc egy kozigazgatasi
vagy biréi férum 4ltal, amely alkalmas ezen cél elérésére (a mulasztds kontrollja).”

33 Az Eurdpa landcs Miniszteri Bizottsdgdnak (2007) 7. szdmii ajanldsa a jé kizigazgatdsrol (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsig 2007. jinius 20-dn, a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozdjin) 7. szimu alapelv.

34 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdgdnak (80) 2. szdmii ajdnldsa a kizigazgatdsi hatdsdgok mérlegelési
Jogkirének gyakorldsdré! (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1980. mdrcius 11-én, a Miniszteri Megbizot-
tak 316. taldlkozdjdn) 5. szdmu alapelv.

35 Kézikinyv, 20.
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2.10 Indokolasi kotelezettség

Amennyiben a kizigazgatdsi hatdrozat jellegébél fakaddan hdtranyosan érintheti valakinek
a jogdt, szabadsdgdt vagy érdekét, az érintett személyt tdjékoztatni kell azon indokokrdl,
amelyeken a dontés nyugszik. Ez vagy az indokoknak a dontésben valé belefoglaldsa révén
valdsulhat meg, vagy pedig az ezt kérelmezd érintett személy szdamdra ésszerti idén beliil,
irdsbeli tdjékoztatds vitjdn.>

Az indokoldsi kotelezettség nem csupdn egy formidlis kovetelmény, hanem sokkal inkdbb
annak a biztositéka, hogy a kozigazgatdsi hatésdg az adott tigyben koriiltekintéen dontsén.
Az indokoldsnak éppen ezért tartalmaznia kell a dontés lényeges ténybeli és jogi alapjait,
tovdbbd a dontés meghozatala sordn figyelembe vett egyéb tényezéket (Solé 2002: 1521).
Azon kérdés eldontése, hogy milyen részletesnek kell lennie az indokoldsnak, iletve hogyan
kell azt kozolni, a kozigazgatdsi szerv kompetencidja. A hatdsdg az indokolds terjedelmét a
kozigazgatdsi dontésnek megfelelden hatdrozza meg, tekintettel az indokoldsi kotelezettség
céljéra, amely tulajdonképpen a dontés kiéreékelése az érintett személy szdmdra.””

Az indokoldsi kotelezettség az Eurdpai Unid jogdban is meghatdrozé alapelvnek szdmit,
azon kevés kovetelmény kozé tartozik, amely kifejezett alapszerz8déses rendelkezésen ala-
pul.?® Ennek értelmében kotelezd meghatdrozni azokat az indokokat, melyeken a kozdsségi
aktus nyugszik, egyben kozzé is kell tenni ket (Franchini 2004: 186). A kételezettség ter-
jedelme az adott egyedi tigy kortilményeitdl fligg. Annak elbirdldsahoz, hogy a kézigazgatds
eleget tett-e ezen kritériumnak, a Birésdgnak olyan tényezéket kell vizsgilnia, mint az intéz-
kedés tartalma, az indokok természete, vagy a felek érdeke. Az indokoldsnak nem kell kiter-
jednie valamennyi tényre és jogszabdlyra, a hatésdg feladata ugyanis eldonteni, hogy melyek
a lényegesek (Schwarze 2004: 93).

36 Az Eurdpa Tandcs (77) 31 szdmii hatdrozata az egyén védelmérdl a kizigazgatdsi szervek aktusaival kap-
csolatosan (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1977. szeptember 28-dn, a Miniszteri Megbizottak 275.
taldlkoz6jdn) IV. szdmu alapelv.

37 Az indokldsi kdtelezettségrdl 1. még kés8bb az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak (87) 16. szdmii
ajdnldsdr a nagyszdmii sigyfelet érintd kizigazgatdsi eljdrdsokrél (V1. alapelv), valamint az Eurdpa Tandcs
Miniszteri Bizottsdgdanak (2007) 7. szimii ajdnldsdt a jé kozigazgardsrol (1. rész, 6. alapelv: A kozigazga-
tési déntés formdja) és az ott kifejtetteket.

38 Lasd ECC 190 és 191. szakaszai. Hivatkozik ra: HARLOW 1996: 5.
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2.11 Kézigazgatasi végrehajtis

A kizigazgatdsi hatdsdgok dltali kényszer alkalmazdsinak meg kell felelnie az aldbbi ga-
rancidknak:
i. a kényszer a jog dltal kifejezetten biztositort;

ii. azon természetes személyek szdmdra, akik terhére a dontés kikényszeritésre keriil meg
kell adni a lehetéséger arra, hogy ésszerdi idén beliil eleger tegyenek a dintésnek, a
megfelelden igazolt siirgds vigyeket kivéve;

iii. a kényszer alkalmazdsdt és igazoldsdr az érintett személy tudomdsdra kell hozni;

iv. az alkalmazotr kényszeritési eszkozoknek, a jarulékos anyagi szankcidkat is beleértve

az egyenldség elvére is tekintettel kell lenniiik.”

A kozigazgatdsi hat6sdgok felel8sek kell, hogy legyenek a hatdskoriikbe tartozé donté-
sek végrehajtdsdére. Egy megfeleld kozigazgatdsi vagy biintet8jogi szankciérendszer megte-
remtése szitkséges ahhoz, hogy a természetes személyek betartsik a kozigazgatdsi hatésdgok
dontéseit. A kozigazgatdsi szerveknek ésszerti idétartamot kell biztositaniuk a természetes
személyek szdmdra a rdjuk réce kdtelezeteségek teljesitésére, a siirgls eseteket kivéve, ahol is
megfelelden meg kell indokolniuk ezen okokat. A déntés végrehajtdsdnak kikényszeritése
csak a jog kifejezett el8irdsa alapjdn toreénhet. A végrehajedssal érintett természetes személye-
ket értesiteni kell az eljardsrdl és annak okairdl. A végrehajtds sordn alkalmazott intézkedé-
seknek ardnyosnak kell lenniiik.®

Az 3llampolgdroknak a biréi és kozigazgatdsi rendszerbe vetett bizalmdnak fenntartdsa
elengedhetetlen, éppen ezért mind a kozigazgatdsi hatdsigoknak a természetes személyekre
kotelezettséget rové dontései, mind pedig a birésdgoknak a kozigazgatdsi jog teriiletén ho-
zott, a természetes személyek szdmdra jogosultsigot megdllapité hatdrozartait végre kell haj-
tani. A kozigazgatdsi szervek eljdrdsa feltételezi, hogy dontéseiket a személyek eredményesen
végrehajijdk, az igazsdgszolgdltatds hatékonysdga pedig megkoveteli azt, hogy a kdzigazgatdsi
jogi birdsdgi dontéseket végrehajtsak, kiilondsen akkor, ha kézigazgatdsi szerv a cimzettjiik.
Ezen tdlmenden, a kdzigazgatdsi dontések végrehajtdsakor tekintettel kell lenni a természetes
személyek jogaira és jogos érdekeire.

39 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdgdnak Rec (2003) 16. szdmii ajinldsa a birdi és kizigazgatdsi dontések
kozigazgatdsi jogi végrehajtdsdrsl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 2003. szeptember 9-én, a Miniszteri
Megbizottak 851. taldlkozéjdn) I/ 1. szdmd alapelv.

40 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdgdnak (2007) 7. szdmii ajdnldsa a jo kozigazgatdsrél (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. junius 20-4n, a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozdjdn).
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2.12 Kézigazgatasi szankcidk

Az alkalmazhatd kizigazgatdsi szankcior és alkalmazdsdnak koriilményeit jogszabdly dltal
kell meghatdrozni.*!

Az dllami kozigazgatds megndvekedése és a dekriminalizdci6s folyamatok feler8sodése ko-
vetkeztében a kozigazgatdsi hatésdgok figyelemreméltd szankcids jogkorrel rendelkeznek.*
Eppen ezért, az egyén védelme szempontjdbol kivanatos a kozigazgatdsi szankcidk korldto-
zésa kiilonféle, kifejezetten rdjuk vonatkozé alapelvek aldvetése ttjdn. A kozigazgatdsi szank-
ciék kiilonleges kozigazgatdsi aktusok, amelyek stlyos hatdst gyakorolhatnak az egyénre,
mivel jogot korldtozé vagy megvoné eszkozoket tartalmaznak. Eppen ezért szitkségesnek
tlint a kozigazgatds tevékenységére vonatkozé 4ltaldnos alapelvek korét® kiegésziteni egy sor
specidlis alapelvvel anélkiil, hogy kdrosan befolydsolndnk az Emberi Jogok Eurépai Egyez-
ményének 6. cikkében foglalt garancidk alkalmazhatdsdgdt. Az Eurépa Tandcs éppen ezért
egy kiilon ajdnldst fogalmazott meg e teriileten.

A kozigazgatasi szankci6 korében alkalmazandé legfontosabb alapelv a jogszertiség elve.
Egy demokratikus tdrsadalomban a kézigazgatdsnak nincs médja egyszerre viselkedési szabé-
lyokat meghatdrozni, megdllapitani a be nem tartdsuk esetére sz616 szankciékat és alkalmazni
is ez utébbiakat. Eppen ezért a jogalkotd kotelezettsége, hogy lefektesse az alkalmazandé
vagyoni szankcidk jogi kereteit és felhatalmazza a kozigazgatdsi hatésdgokat azok alkalmaza-
sdra, meghatdrozva azokat az eseteket, amelyekben a szankci6 dltal alapvetd jogok is korldto-
zésra kertilhetnek. (Kis — Nagy 2007: 26). A természetes személyek szimdra alapvetd fontos-
sdgu, hogy a jogaikat érintd szabdlyok, a jogellenes magatartds esetén alkalmazhaté szankciék
és azok mértéke konnyen megismerhetd legyen szdmukra, csakiigy, mint a kikényszeritésre
irdnyuld eljdrds és a jogorvoslat lehet8sége.®

41 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak R (91) 1. szdmii ajanldsa a kizigazgatdsi szankcidkrdl (Elfo-
gadta a Miniszteri Bizottsdg 1991. februdr 13-4n, a Miniszteri Megbizottak 452. taldlkozéjdn) 1. szdmua
alapelv.

42 A kozigazgatdsi szankciérdl bévebben lisd KIS (2006: 185-196); Nagy (1996: 1-10, 1999: 517-528,
2006: 285-289.

43 L. az Eurdpa Tandcs (77) 31 szdmii hatdrozatdt az egyén védelmérdl a kizigazgatdsi szervek aktusaival
kapcsolatosan, tovabba az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdgdnak (80) 2. szdmii ajdnldsdt a kozigazgatdsi
hatdsdgok mérlegelési jogkirének gyakorldsdrdl.

44 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdginak R (91) 1. szdmii ajdnldsa a kizigazgatdsi szankciokrél (El-
fogadta a Miniszteri Bizottsdg 1991. februdr 13.-4n a Miniszteri Megbizottak 452. taldlkozéjdn) Az
ajanldsrol ldsd Kis — Nagy (2007: 23-24).

45 L. tovabbd Kézikonyv p. 22.
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2.13 A kozigazgatis felel3ssége

A kozigazgatdsi szerveknek gondoskodnink kell azon kdrok orvosldsdrdl, amelyek a hatdsdg
Jogszeriitlen dontése vagy gondatlansdga miatt érték a természetes személyeket. A kozigaz-
gatdsi szervek ellen inditott birdsdgi kdrtéritési pereket megelézéen a természetes személynek
eldszor az érintett kizigazgatdsi hatdsdgndl kell jeleznie igényér. A kozigazgatdsi szerveket
kdrtérités megfizetésére kotelezd birdsdgi hatdrozatokat megfeleld idén beliil végre kell haj-
tani. Amennyiben helyénvald, lehetévé kell tenni a kizigazgatdsi szervek vagy természetes

személyek szamdra meghatdrozott eljdrdsok meginditdsdt a kiztisztviseldkkel szemben.*

Az ajénlds értelmében jévatételt kell biztositani a kozigazgatdsi aktusok dleal okozott azon
kérok vonatkozdsdban, amelyek abbdl erednek, hogy a kozigazgatdsi hat6sdg nem képes oly
moédon eljdrni a sérelmet szenvedett személy vonatkozdsdban, amely a jog szerint ésszer(-
en elvdrhat6 lenne t8le. Az eljdrdsi kovetelmények, melyeket a hatésdgnak szem eldtt kell
tartania, a hatdsdg feladataicdl és a rendelkezésére llé eszkozokedl fiigg. A kozigazgatdsi
hatésdgoknak kévetkezetesen olyan helyzetben kell lenniiik, hogy el tudjék ldtni feladataikat
és biztositani tudjék a tdrsadalom szdmdra nytjtandé szolgélratdsokat, ezen tevékenységek
korét és természetét pedig jogilag kell szabdlyozni. Amennyiben egy kozigazgatdsi hatdsdg
nem képes eleget tenni a jogszabalybdl fakadé kotelezettségének és ebbél az dllampolgdrnak
kédra keletkezik, Ggy az utdbbi szdmdra lehetdvé kell tenni, hogy jévétételt igényelhessen a
kozigazgatdsi szervtdl, tekinter nélkiil az tigyben eljdrd és kdrt okozé tisztvisel§ személyes
felel8sségétdl.

A kozigazgatds felel8ssége nem jelentkezik minden esetben, amikor egy jogelv vagy egy
jogszabdly megsértésre keriil, mivel az ilyen jogelvnek vagy jogszabdlynak a sérelmet szen-
vedett személy jogdt, szabadsdgdt vagy érdekér sértének kell lenni. Egy olyan szabdly meg-
sértése, ami a kozigazgatds belsd szervezetét érinti és sem kozvetleniil, sem kézvetett médon
nem keletkeztet egyéni jogot vagy érdeket, nem alapozza meg a kdzigazgatds felelSsségét.
Az elv kizdrélag kihirdetett jogi normékra vonatkozik, amelyek az aktus meghozatalakor mar
ismertek voltak. Ez egyben kizdrja azon szabdlyokat, amiket a birésdgok hatdroznak meg a
jogi eldirdsok 4ltaldnos értelmezése révén a kdrt okozé aktus meghozatala utdn. A kozigazga-
tds feleldssége csak akkor meriilhet fel, ha kdrokozds torténik, ez megforditva annyit jelent,
hogy 6nmagdban egy jogi norma megsértése nem elegendd a feleldsség megdllapitdséhoz.
Ez ugyanakkor nem zdrja ki egy mésfajta feleldsség fennalldsdnak a lehetdségée, mint példdul
biintetdjogi vagy fegyelmi feleldsség. Azon dllitds, hogy a kdrt egy aktusnak kell okoznia
egyben magdban hordozza azt a kévetelményt, hogy okszer(i kapcsolatnak kell fenndllnia a
kozigazgatdsi hatésdg aktusa és az okozott kdr kézott.

46 Az Eurdpa landcs Miniszteri Bizottsdgdnak (2007) 7. szdmii ajdnldsa a jo kozigazgatdsrél (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. junius 20-dn, a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozéjén) 23. szdm alapelv.
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2.14 A részvétel elve és annak specidlis jellege a nagyszdamu
iigyfelet érint8 kozigazgatisi eljardsokban

4.14.1 A részvétel altalanos elve

Amennyiben nincs sziikség siirgds intézkedésre, a kozigazgatdsi szerveknek megfelelé eszko-
20k révén biztositaniuk kell a természetes személyek szdmdra annak lehetdségét, hogy részt
vegyenek azon kizigazgatdsi dontések elokészitésében és végrehajtdsdban, amelyek kibatds-
sal vannak jogaikra vagy jogos érdekeikre.”’

A részvétel elve nem egy intézményesitett tiltakozds. Sokkal inkdbb a hatékonyabb eljdrdst
és érdekérvényesitést szolgdlja, amely a multbeli tapasztalatokon és az iddben t6rténd kon-
zultdcién alapul.® Az egyeztetési kultira kialakitdsa azonban nem elsédlegesen jogalkotdsi
kérdés, nem érhet§ el egyszertien jogszabilyok révén (Harlow 2006: 202). Az 4llampolgdrok
kozvetlen részvétele a kozigazgatdsban csak korldtozottan valésithaté meg, 1évén, hogy az
egyes feladatok elldtdsdhoz magasan képzett szakemberdllomdny sziikséges. Mindazondleal
bizonyos kozigazgatdsi dontések meghozataldban, valamint a kozigazgatds tevékenységének
ellendrzésében markdns szerep kell, hogy hdruljon az egyes emberekre, illetdleg az dllampol-
gdrok szervezett csoportjaira (L8rincz — Takdces 2001: 48).

4.14.2 A részvétel specidlis elve a nagyszamu iigyfelet érintd kozigazgatasi
eljardsokban

Amennyiben a hatdskorrel rendelkezd kizigazgatdsi hatdsdg dontés meghozataldt tervezi,
errdl megfeleld médon tdjékoztatnia kell az érintetr személyeket, és olyan informdcidkar
kell biztositani a szdmukra, melyek segitségével meg tudjdk itélni a dontésnek a jogaikra és
érdekeikre gyakorolt varbaté hatdsdt.”

Az Eurépa Tandcs szakirdnyt vizsgilatai kimutattdk, hogy a kézigazgardsi hatésdgok don-
tései egyre bonyolultabbak és ezzel pirhuzamosan, valtozé intenzitdssal, nagyszdmu személyt
érintenek, amelyek hatdsa még a szomszéd tagdllamokban is érezhetd. Ezen személyek igy
értheté médon befolydsolni kivanjdk a tervezett cselekményt, bizonyos kériilmények ko-
zott pedig érdekeik olyan fontosak lehetnek, hogy védelmiik indokolt lehet a kézigazgatdsi

47 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak (2007) 7. szdmii ajinldsa a jo kizigazgatdsrél (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsdg 2007. junius 20-4n, a Miniszteri Megbizottak 999. taldlkozdjn)

48 V6. LOrINCZ (1988: 73), SzAMEL (1988: 246), LOrINCZ — TakACs (2001: 47-48).
49 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdganak (87) 16. szdmii ajanldsa a nagyszimii digyfelet érintd kozigaz-

gatdsi eljdrisokrdl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1987. szeptember 17-én, a Miniszteri Megbizottak
410. taldlkozéjén)
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eljards sordn. Vajon hogyan lehet megteremteni a nagyszdmu egyén védelmét ugy, hogy ez
osszhangban maradjon a hatékony kézigazgatds kovetelményével? Meddig, milyen feltéte-
lekkel és hogyan lehet lehet8séget nytjtani a dontéshozatalban valé részvételre, illetve annak
feliilvizsgalatdra azon személyek szdmdra, akiknek jogdt vagy jogos érdekét a dontés a szom-
széd dllam teriiletén érinti? Mdr ezen problémafelvetésekbdl is kitinik, hogy a részvétel elve
részletes kifejtést igényelt a nagyszdmu tgyfelet igényld eljdrdsok vonatkozdsdban.

2.15 Jogilag korldtozott mérlegelési jogkor

A kizigazgatdsi hatdsdg mérlegelési jogkirének gyakorldsa sordn nem kiovether mds célr,
mint amelyre a hatdskore sz6l.>°

A kizigazgatdsi hatdsdg mérlegelési jogkirének gyakorldsa sordn az dltaldnos kizigazga-
tdsi irdnyelveket kivetkezetesen alkalmazza, szem elott tartva ezzel egyidejiileg az adott tigy
konkrér koriilményeir.”!

Ahogyan az mér Platon 4ta ismeretes, az dltaldnos szabédlyok soha nem passzolnak teljesen
a konkrét tényalldsokhoz, amelyek szabdlyozdsira pedig a jogalkoté létrehozta Sket. A toké-
letes igazsdgossdg nem tokéletes szabdlyokat, hanem sokkal inkdbb tokéletes mérlegelés ttjdn
valésithaté meg, amikor is a jogalkalmazé szerv alaposan és mindenre tigyelve vizsgdlja meg
az adott tdrsadalmi szitudciét, nem pedig mechanikusan alkalmazza valamennyire nézve a
meghozott jogszabdlyokat. A diszkrécié tokéletes eszkoze sajndlatos médon az emberi to-
kéletlenség révén valik megkérddjelezhetévé, akik részrehajldan, ésszertitlentill és egyéb mds
helytelen médokon alkalmazzik. A kézigazgatdsi jog egyre inkdbb a diszkréci6tdl az irott jog
irdnydba haladds teriileteként irhaté le az id8k folyamdn. Ahogyan a térsadalmi valésig felvet
egy Uj problémadt, az elsé legmegfelel6bb 1épés egy megfeleld mérlegelési jogkorrel felruhd-
zott hat6sdg létrehozdsa lenne, amely rugalmas, gyorsan képes reagdlni, egyszdval vészhelyzet
esetére tokéletes. Ahogyan azonban a mérlegelés hibdi felszinre keriilnek, a hangsuly egyre
inkdbb a jogalkotds irdnydba tolédik, a minta tehdt a kdvetkez8képpen irhaté le: a feladat
gyors elvégzése mérlegelés Gtjdn, majd a mérlegelés lehetséges veszélyeitdl évva az dllampol-
garokat, szabdlyalkotds (Shapiro 1996: 31).

Meérlegelési jogkorrdl dltaldnossdgban szolva akkor beszéliink, ha a kozigazgatdst jogsza-
baly hatalmazza fel arra, hogy szdmos jogszer lehet8ség koziil, nem tdrvénykezési alapon
eljdrva vélassza ki a megfelel8t (Ponce 2005: 553). Ezen vilasztds magdban foglalja a koz- és
magdnérdek mérlegelését jogon kiviili értékek felhasznaldsdval, annak érdekében, hogy lét-
rehozzanak egy — térvény dltal meg nem hatdrozott — dltaldnos érdeket. A dontés maga nem

50 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdginak (80) 2. szdmii ajdnldsa a kizigazgatdsi hatdsdgok mérlegelési
Jjogkirénck gyakorldsdrdl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1980. mércius 11-én, a Miniszteri Megbizot-
tak 316. taldlkozdjdn) 1. szdmu alapelv.

51 Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsdginak (80) 2. szdmil ajdnldsa a kizigazgatdsi hatdsigok mérlegelési
Jjogkirénck gyakorldsdrdl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsdg 1980. mércius 11-én, a Miniszteri Megbizot-
tak 316. taldlkozojdn) 6. szdmu alapelv.
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tekinthetd ezéltal joginak, a kozigazgatdsi jog mindazondltal — az egyén védelme érdekében
— biztositani kételes a jogvédelmet az ilyen dontések vonatkozdsdban is. Ezen utébbi nézé-
pontbdl ragadhaté meg a birdsigi feliilvizsgalat fontossdga a téma szempongjdbdl, mint az
onkényes dontés elleni védelem eszkdze (Solé 2002: 1504-1505).

Kovetkeztetések

Cananea szerint: ,A torténelem folyamdn Eurdpa joga egyfajta eurépai jog volt, melyben
néhény helyi sajdtossdg kiilonbozott csak a kozos uralkodd elemeken kiviil. Az eurdpai jog
torténetének az egyes dllamok hatdrain beliilre valé korldtozdsa éppen ezért mesterkélt.”>?
A kézigazgatdsi jog a XX. szdzad folyamdn szdmos valtozdson ment keresztiil, a funkciondlis
fejlédés a jogi és tdrsadalmi rend fenntartdsdtdl a kozfeladatok elldtdsdn keresztiil a joléti és
jogi biztositékok hangstlyossd véldsa irdnydba mutat. Egészen a kozelmultig a kozigazga-
tdsi rendszert és a kozigazgatdsi jogot a nacionalizmus és az dllamisdg utolsé bdstydjaként
értelmezeék, lévén, hogy mindegyik rendszer a sajét jogrendszerének politikai és tdrsadalmi
hagyomdnyaiban gydkerezik. Ez a felfogds kérddjelez8d6tt meg azutdn napjainkban. Kimu-
tatdst nyert ugyanis, hogy ez a teriilet is b6velkedik olyan kolesonzott, importdle és dtpldntalt
intézményekben, amelyek egyértelmtien mds orszdgok, illetSleg eurdpai szervezetek jogrend-
szerébdl és jogi megolddsaibdl szdrmaznak, az elzdrt nemzeti jelleg tehdt nemigen tarthaté.
Utébbiak koziil az Eurépa Tandcs és az Eurdpai Unid hatdsa figyelhetd meg egyértelmien.
A fenti valtozds ugyanakkor nem forgatta fel azt a hagyomdnyos paradigmdt, mely szerint
a kozigazgatdsi cselekvés olyan déntés meghozataldhoz vezet, ami lényegesen kiilonbozik
a magdnszemélyek kozoeti dontésekedl, mivel kozhatalmi (hatésdgi) jelleggel bir. Egyfajta
paradigmaviltds figyelhet§ meg ugyanakkor abban, hogy fokozott figyelem tevédott a koz-
hatalmi cselekvés eljérdsi kérdéseire, egyre nagyobb teret nyert a tisztességes eljdrds kove-
telménye és annak garancidi. A kozigazgatdsi eljdrdsi jog ezen Uj paradigmdja azonban mdr
nem épithetd a hagyomdnyos dllami alapokra, a kozigazgatdsi jog dllammal valé azonositdsa
helyett, a mai vildg komplex jellegébdl kiindulva sokkal inkdbb az olyan dllamon feliili -
nyezdk szerepét kell vizsgalni, mint az Eurépa Tandcs és az Eurdpai Unié (Cananea 2003:

576-577).

52 Antonio M. HespanuAa Idézi: CANANEA (2003: 563).
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Ellenorzo kérdések

1. Mit jelent a jé kizigazgatds fogalma?

2. Milyen kiilonbség fedezhetd fel a kontinentdlis és az angolszdsz dllamok kizitt a kozigazgatdsi
eljdrdsi szabdlyok vonatkozdsiban?

Hogyan csoportosithatdk a jo kozigazgatdsi eljdrds alapelvei?

Mit jelent az ardnyossdg elve a kozigazgatdsi eljdrdsban?

Mennyiben tekinthetd a birdsdgi feliilvizsgdlathoz vald jog a jo kozigazgatdsi eljdrds kizponti
elemének?

DAY
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KARRIEREPITES ES MOBILITAS
A KOZSZFERABAN

Gellén M4drton

Absztrakt

A Klasszikus kozigazgatds-tudomdny alldspontja szerint a kdzigazgatds olyan sajétos igazgatdsi
tevékenység, melynek szakértelem irdnti igénye nem elégithetd ki a piacrdl, ezért viszonylag
zért karrier rendszert kell kiépiteni, amelyben a szaktudds, tapasztalat felhalmozédik. A zdrt
karrier rendszert t6bb tényezd is kikezdte az elmult évtizedekben. A kozigazgatds-tudomany
menedzserialista irdnyzatdnak terjedése, jogi keretek viltozékonysdga, kozszolgdlatban el-
érhetd illetménypozicié romldsa, a politizdcié folyamata, a generdcids hatdsok, valamint a
képzett munkaerdért folytatott munkaltatéi verseny egyardnt felerdsitette a kozigazgatds és a
véllalati (illet6leg kisebb részben a civil) szféra kozotti dtlépések folyamatdt. Jelen tanulmdny-
ban az egyes, a karrier-rendszer fenntartdsa irdnydba haté tényezdket, valamint az ezekkel
ellentétes, a rugalmas karrierutak er8sitése irdnt hat6 erbket elemezziik hazai és nemzetkozi
példék alapjdn.

Bevezetés

A kozszféra ma is a legnagyobb foglalkoztats. A kozszféra” kifejezés igen heterogén vald-
sdgot takar, hiszen ide tartoznak a kormdnytiszeviseldk, koztisztvisel6k, kozalkalmazoteak,
hivatdsos szolgélati jogviszonyban foglalkoztatottak, a Munka Térvénykonyve alapjin fog-
lalkoztatott, de kozszolgdlati feladatot elldtd személyek, tovabbd az dllami véllalati szektorban
dolgozdk.!

Az elmult két évben torténd, a kozszférde érintd szabdlyozdsi véltozdsok, tovabbd az elhi-
26d6 gazdasdgi vilsdg olyan tényez8k, amelyek egyiittesen alkalmasak arra, hogy megvéltoz-
tassék a munkaerd dramlds jellegzetességeit, mintdzatait, mennyiségi jellemz8it.

A kozszféra empirikus kutatdsa sajdtos teriilet, hiszen a kézigazgatds-tudomdny, a koz-
gazdasdgtan, valamint a szocioldgia egyardnt igényt tart e teriilet tudomdnyos vizsgélatéra.

1 Teljesen zért felsorolds alig lehetséges, hiszen munkdjuk tartalma, és jovedelmiik forrdsa alapjan példdul
a praxisjogot birtoklé hdziorvosok minden tovabbi nélkiil a kizszférdhoz sorolhatdk, kiilénleges jogal-
ldsuk ellenére. A KSH dltal alkalmazott fogalmak szerint koriilbeliil 840 ezer £6 tartozik a kdzszféraba,
de ez a szdm sem tartalmazza a teljes létszdmort.
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Jelen tanulmdnyunkban e hdrom szakteriilet megallapitdsait egyardnt figyelembe vettiik és
alkalmaztuk, a kutatds sordn az empirikus szocioldgia eszkdzeire timaszkodtunk.

Az e tanulmdny alapjdul szolgdld kutatds sordn a kdvetkezd £6 megéllapitdsokat tessziik.

— A vélsdg hatdsdra a kozszférdban meglévd biztonsdgi tényezd felértékelddik a mun-
kavillalok szdmdra.

— A vilsdg nem fokozza érdemben a magdnszférdbol a kozszférdba vagy a kozszférdbol
a magdnszférdba valé dtlépések gyakorisigit.

— Az éllami villalati kor egyesiti a kozszférdra jellemzd biztonsdgot a versenyszférdra
jellemz8 magasabb jovedelemmel.

A kozszférdban foglalkoztatottak mobilitdsi kutatdsdnak az ad aktualitdst, hogy 2011.
juliusdban jelent meg a Magyary Zoltdn Kozigazgatds-Fejlestési Program (tovdbbiakban:
Magyary Program) kozel egy éves el8készités utdn. A program 8sszefoglaltan, egységes szer-
kezetben tartalmazta a kormdnyzat reformelképzeléseit. Ezen elképzelések szervezeti részére
a centralizdci6 volt jellemzd, amelyre jelen elemzés nem terjed ki. A Magyary Program hu-
ménpolitikai részére az Uj Weberizmus kézigazgatds-tudomanyi felfogdsa jellemz8, amely-
nek lényegi elemeit a kovetkezdk szerint ismertetjiik. E kérdéskor viszonylagosan részletes
ismertetése a kovetkez8k miatt elkeriilhetetlen:

— A weberi kozigazgatdsi modellnek jelentds torténelmi multa és kulturdlis bedgya-
zottsaga van Magyarorszdgon.

— A kozszférdval kapesolatos palyaelképzelések erre a torténelmi-kulturdlis mulera td-
maszkodnak.

— A kulturdlisan bedgyazott elvdrdsokat az egyének dltal észlelt koriilmények meg-
erdsithetik vagy gyengithetik. Amennyiben a kulturdlisan bedgyazott elvdrdsok a
kozszférdban valé karrier lehetdségével kapcsolatban ellentétbe keriilnek az egyéni
tapasztalatokkal, Ggy kognitiv disszonancidra jellemzd pszichés helyzet 4ll el8, ami
dontden hatdssal lehet a palyaelképzelésekre vonatkozd egyéni stratégidkra.

1. A kozigazgatds mint sajitos karrierut

a szakirodalomban

1.1 A klasszikus, weberi kozigazgatis dlldspontja

A Klasszikus, hierarchikus kézigazgatdsnak mint az intézményesitett racionalitdsnak a mo-
delljét méltdn Max Weber nevéhez kod a kozigazgatds-tudomdnyi szakirodalom. A koz-
igazgatdsnak az a része, amely nem politikai kinevezettekbdl 4ll, a legszigoribb munkafe-
gyelemmel és érdemek szerinti elémeneteli rendszerrel kell, hogy mikodjén — a politikai
felépitménytdl élesen elvélasztva (Ostrom, 1989: 21-22). A vildgos, merev hierarchikus
strukedra biztositja a munkamegosztds tokéletességét a specidlisan kiképzett koztiszevisel 6k
kozott, akiknek a szdmdra a sajdt teriiletiikdn az egyéni tovébbfejlddés, tokéletesedés lehe-
t8sége is fenndll. A kozfeladatok kezeléséhez kiviilr8l megfelel embert taldlni dgyszélvin
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lehetetlen. A szervezet épsége az emberi tdrsadalom épségének is a feltétele, vagyis a biirok-
ratikus szervezetek leépitése, az azoktél valé megszabadulds: utépia (Ostrom, 1989: 27-28).
A pontosan meghatdrozott munkakori leirdsok, hatdskori elhatdroldsok képezik a munka-
megosztds gyakorlati megvaldsuldsit. Az elvégzendd feladatok a munkavégzés eszkozei és az
emberi képességek adott pontban valé dsszestiritése kapcesolatot teremt az E W, Taylor 4ltal
kidolgozott tudomédnyos munkaszervezés logikdjaval (Frederickson, 1980: 29). Ilyen médon
a kozigazgatds fejlesztésének a weberi strukeira és gondolkodds keretei kozodtt is a jobb, ha-
tékonyabb, gazdasigosabb, eredményesebb kozigazgatds elérése volt a célja (Frederickson,
1980: 6). A weberi modell humdneréforras-gazddlkoddsi rendszere arra a feltételezésre épiilt,
hogy a kézigazgatdsi szakma specidlis tuddst igényel, ami az élet egyéb teriiletein nem meg-
szerezhetd, azokra nem dwvihetd. Az egyes tisztvisel6k tehdt amellett, hogy sajdt tdrgyi szak-
mdjuknak a mtiveldi, egyuttal a koz érdekét magas szinten képviselni és elémozditani képes
szakemberek is. Ennek megfelel8en dlldsuknak biztonsdgosnak kell lenni, eldmenetelitkben
egyéni szakmai rdtermettségiiknek és a megszerzett gyakorlatnak egyardnt titkrozédnie kell
(karrier rendszer). A tisztvisel8ket sztondzni kell az dntokéletesitésre, ugyanakkor kiilsg
kényszerektdl, kiilondsen pedig gazdasdgi kényszerektdl megfeleld javadalmazdsi, elldtdsi
rendszerrel kell 8ket fliggetleniteni.

1.2 A kézszféraban jellemzg karrierutakra vonatkozé
menedzserialista elméletek

A kozszféra és a magdnszféra kozoeti mobilitds szempontbél taldn a legfontosabb irdnyzatdt,
a New Public Management (NPM) irdnyzatot mutatjuk be a kovetkez8kben. E modell vizs-
gélata azért is fontos, mivel gyakorlati megvaldsitdsira Magyarorszdgon is jelentds 1épések
torténtek. E 1épések kihivast intéztek a kozszféra felé, mint stabil megélhetést és kiszdmithaté
elémenetelt igérd foglalkoztatdsi teriiletbe vetett, a weberi modellre jellemz8 munkavéllaldi
bizalom ellen.

Az NPM - kissé leegyszeriisitve — a menedzsertechnikdk és tizleti elvek devitelét jelenti a
privdtszektorbdl a kdzszféridba. Az OECD? és a Vildgbank dltal is timogatott torekvés egyfe-
18] a hagyomdnyos (weberi tipust) kdzigazgatds alacsony hatékonysdgdra és tehetetlenségére,
misfeldl a joléti dllam valsdgdra adott vélaszként fogalmazédott meg, s azt igérte, hogy beve-
zetésével egyszerre biztosithaté majd két egymdssal fesziiltségben 1év6 igény: a kormdnyzis
hatékonysdga és elszdmoltathatésdga. Magyarorszdgon is ezek a tényezdk jétszottak szerepet
abban, hogy az NPM technikdk mind szélesebb korben elterjedtek, egészen a 2006-os re-
formkisérletig. Igy nem csupdn a kozigazgatds és a kozszolgdltatdsok dtfogd reformjdt, de az
dllam és a piac viszonydnak radikdlis Gjragondoldsit is megvaldsitandé célul tlizee ki. Még

2 Az NPM dltaldnos paradigmaként torténd elvetésére az OECD-td] ldsd: OECD (2009: 238-264).
Az OECD véleményének elmozduldsit mutaté kotet angol nyelven 2005-ben jelent meg Modernizing
Government. The Way Forward cimmel.
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konkrétabban, az NPM célja az eredményvezérelt és hatékony kormdnyzds — az dllam fele-
18sségének és hatdrainak djrafogalmazdsa révén (Stumpf—G. Fodor, 2008).

Az NPM elterjedésével az Gjabb szakirodalomban megjelent az 6j kozszolgélat (New Pub-
lic Service) fogalma is, melynek lényege, hogy az 0j kozszolgalat demokratikusabb, heterogé-
nebb, és a szervezeti kotdteségek tekintetében joval lazdbb, mint a weberi biirokratikus szer-
vezet. Egytttal a szabdlyok, amelyek alapjén az NPS miikodik, a piaci és az 4llamigazgatdsi
szabalyok keveréke, illetdleg az dllamigazgatdsi entitdsok piaci szabdlyokat is alkalmaznak sa-
jét mikodésiikben. Ebben a fajta munkakézegben az egyén-szervezet kapcsolat ideiglenessé-
ge domindl, ami 4ltal az tigyfélorientdcié erdsddését a koztiszeviseldi kar belsd kohézidjanak
rovasdra kivanjak elérni (Perry, 2007: 3-16.).

A New Public Management mint kormdnyzati szerkezetdtalakitdsi és hatékonysdgja-
vitdsi koncepci6 az 1990-es évek elején jelentkezett, majd az Al Gore nevével fémjelzett
»Reinventing Government” (kormdny jra-feltaldldsa) programban oledte testet.

Az NPM eszkozrendszere tovébb ¢él sok tekintetben. A legtijabb fejlemények egyike tgy
irhaté koriil, hogy egyes elemz8k az Egyesiilt Allamok tSrvényhozdsa részérdl Gj szabalyalko-
tési, igazsdgszolgaltatdsa részérdl pedig 1j jogértelmezési irdnyzatot vdrnak az NPM eszkozok
egyre szélesebb kort alkalmazdsdnak hatdsdra (Brumgarner — Newswander, 2009). Vérha-
téan az 0 intézkedések tartalma az alkotmdnyos értékek megerdsitése lesz a kozigazgatds
teriiletén. Tovabbi fejlédési irdnyzat lehet a kozjé keresése felé torténd elmozdulds a kdzszol-
gdlati alapértékek megfogalmazdsa atjdn. Ennek lényege, hogy az adott kézmenedzsment
technikdt minden esetben a kontextus mély ismeretére kell alapozni. (Alford — Hughes,
2008.) Az NPM jelentdsége az egyéni karrierutak szempontjdbdl az volt, hogy tagadta azt
a weberi tételt, hogy a kozszolgilat sajétos szakmatipus, szaktudds, amely piaci vagy akdr
nonprofit kériilmények kozott nem tud kifejlédni, igy azt onnan beszerezni sem lehet.
A menedzserializmus kifejezetten azt hirdette, hogy a kozszféra és a magdnszféra kozord
kiilonbségek elenyészéek a hasonlésigokhoz képest, igy lényegében a magdnszféra eszkoz-
rendszerét torzitdsmentesen 4t lehet vinni a kdzszférdba. Ilyen médon a weberi modellre
jellemzd kotott foglalkoztatdsi szabdlyok és kiszdmithat6 eldmeneteli rendszer, az élethosszig
tartd elkotelezettség és ontokéletesités idedi zdrdjelbe keriileek, ezzel szemben a gyors karrie-
rek, rovid foglalkoztatdsi kapesolatok, rugalmas foglalkoztatdsi formdk, a kivalasztds korében
a versenyeztetés, az elémenetel kapesdn a teljesitménymérés, a feladatok kiosztdsa kapesdn
pedig a kiszervezés, kiszerz8dés és a PPP technikak kertiltek elétérbe. A kiszervezés, a kiszer-
z8dés és a PPP automatikusan hatdssal van a foglalkoztatdsi formékra is, hiszen hazdnkban is
megtortént a kordbbi koztisztviselsk Munka Térvénykonyve hatdlya ald szervezése.
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1.3 A koézszektor és magénszektor kozotti mobilitds
vizsgdlatinak elméleti megkozelitései

A kozszférat érintd szektorvéltdsokkal kapcsolatos szakirodalomban a sajit dontésbél adédé
szektorvaledssal kiilondsen érintett szakmdk kozé soroljak azokat a szakmai teriileteket, ame-
lyekben kimondottan kénny elhelyezkedni a viszonylagosan alacsonyabb munkaerd kindlat
és a folyamatosan magas szintli munkaerd kereslet kovetkeztében. E rész-kérdéskor egyik
emblematikus szakmai teriilete a kdzszférdban alkalmazott informatikusok kore. Az Egyesiilt
Allamokban 38 tagdllam bevondsdval végzett felmérés alapjdn az informatikusok szdmdra a
kovetkezd tényezdk voltak az els8dleges befolydst tényez8k a munkahely kivélasztdsval és a
munkahely-véltéssal kapcsolatban:

— el8léptetési (eldmeneteli) lehetdség;

— személyes szakmai fejlédés lehet8sége;

— avezetével valé kommunikacié;

— fizetési és juttatdsi rendszer;

— csalddbardt intézkedések (Soonhee, 2012).

E preferencidk nem kiildnboztek azoktdl, amiket kordbban a magdnszférdban dolgozé
informatikusok kérében tapasztaltak.

Az egyéni stratégidk véltozdsainak hullimdt a nemzetkozi szakirodalom is leirta. Arthur
és Rousseau a karriervonalak hatdrainak dltalinos elmoséddsat ,hatdrtalansigdt” regisztralta
2001-ben (Arthur — Rousseau, 2001). A kdzszférdba vetett bizalom nagyrészt abban a felté-
telezésben 4ll, hogy a foglalkoztatottak tgy vélik, dlldsuk biztosabb a kozszférdban, mint a
maginszfériban. Ezt a feltételezést azonban a kézszférdban foglalkoztatottak mind kevésbé
osztjak, ezzel dsszefiiggésben élethosszig tarté lojalitdsuk, elkotelezettségiik mind kevésbé 4ll
fenn (Bozeman, Barry, Ponomariov és Branco, 2009: 77-91).

Abban a kérdésben, hogy mi vonzotta az adott személyt a kozszektorba, egyes tanul-
mdanyok konnyen megfogalmazhatd, ezért kdnnyen lekérdezhetd tényez8ket azonositanak
és kérdeznek le, mint példdul jovedelem, a munkahely biztonsdga, a vigy, hogy mdsokon
segitsiink (altruizmus), tovabb4 a végy, hogy a tdrsadalom hasznos tagja legyen az illetd (Le-
wis — Frank, 2002). Mds tanulmdnyok inkdbb olyan szervezetelméleti tényezdkre kérdeznek
r4, amelyeket azonban nehéz lekérdezni, példdul a vezetS-beosztott kapesolat milyensége
(Jurkiewicz — Brown, 1998).

A fentickkel szemben Jack Ito kutatdsa arra irdnyult, hogy megtudja, mik voltak a
kozszféra-beli munkahely kivalasztdsanak egyéni motivacidi (Ito, 2003). Ezek a tényez8k Ito
kutatdsdban a kovetkezék voltak:

— ¢éppen jokor jott a lehetéség (89%);
— lehet8ségem volt arra, hogy a sajdt tanult szakmdmat, egyetemi képzettségemet al-
kalmazzam a munkdban (69%);
j6 karrier lehet8ségek a kozszolgilaton beliil (48%);
— komolyan megvizsgaltam egyéb privdt és nonprofit lehetdségeket is (47%);
bér (41%);
— az, hogy a kdzérdeket szolgalhatom (41%);
az adott szerv j6 hirneve (29%).
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Jack Ito megdllapitdsai szerint miutdn felvételt nyertek a kozszférdba, ezt kovetden a vizs-
gdlatba bevont személyek mdr sokkal inkdbb a kézszféran beliil gondolkodtak egy esetleges
tovabblépés esetére. (Ito, 2003)

A szakirodalomban a kozszféra és a magdnszféra kozotti munkaer8mozgds leirdsdra, kuta-
tdsdra a kovetkezd irdnyzatok alakultak ki.

Kozszférdn beliili mobilitds:
1. Horizontélis mobilitds: intézmények kozdtti mobilitds és intézményen beliili, szer-
vezeti egységen beliili mobilitds.
2. Vertikdlis mobilitds: vezetdi helyek felé torténé mobilitds a hierarchikus szervezete-
ken beliil (Andrei, Profiroiu, és Oancea, 2012).

Kozszféra és magdnszféra kozoeti mobilicds.?
1. Magdnszférabdl a kozszférdba torténd mobilitds.
2. Kozszférabdl a magdnszféréba torténd mobilitds (Bozeman, Barry, Ponomariov és
Branco, 2009).

1.4 A kozszférdban jellemzd karrierutakra vonatkozé
kozgazdasigi kutatdsok megallapitdsai

A hagyomdnyos kozgazdasdgi megkozelités a szektorvéltdsok motivécidi kozott a magdnszfé-
ra javdra fenndllé bérkiilonbségeket elemezte. Ezt az irdnyzatot képviseli Koll8, aki megalla-
pitja, hogy Magyarorszdgon 1993 és 2000 kézott a kdzszféra bérhdtrdnya a versenyszférahoz
képest —22,2% és —6,9% kozdte mozgott. Ezt kovetSen a sorozatos béremelések kdvetkez-
tében a kordbbi hdtrdny bizonyos ideig, 2002 és 2008-ig elénybe ment 4t, sszességében
2001 és 2008 kdzote a kée szféra kozott bérkiilonbség a kozszféra szempontjdbol —11,6%-os
hdtrany és 17,7% elény kozote valtozote (Kolls, 2013).

Romadnidban 2000 és 2004 kozote a kdzszférdban elérhetd alacsony jovedelmek miatt
jelentds kidramlds tortént a kozszolgdlatbdl a privdt szférdba. 2005-ben azonban jelentds
novekedés tortént a kozszolgilati bérekben, a helyi és a kdzponti kézigazgatdsban. A bérno-
vekedés mértéke 2005-2008 kozott éves dtlagban 9% volt, igy megindult egy visszadramldsi
folyamat, amely azonban a kdzponti koltségvetést erésen megterhelte. Ennek kovetkeztében
2010-ben a kormdny arra kényszeriilt, hogy 25%-kal csokkentse a kozszféra béreit (Andrei,
Profiroiu és Oancea, 2012).

AKSH 1998 és 2010 kozotti munkaerd-felmérésének adatait, valamint az Orszdgos Nyug-
dijbiztositdsi Féigazgatdsdg jarulékfizetési adatbdzisainak 2000 és 2006 kozotti mikroszintli

3 A szektorok kozotti dtlépések tanulmdnyozdsa sajnélatos médon szokatlan, ritka. Ez nem vonatkozik a
piaci 4lldskeresésrél sz616 tanulmdnyok sordra, e kérdést rendkiviil széles korben taglalja a gazddlkodds-
tudomdnyi szakirodalom.
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paneladatait vizsgdlta Elek Péter és Szabé Péter Andrds a kozelmultban (Elek—Szabd, 2013).
A jelzett adatokat a szerz8k statisztikai mddszerekkel vizsgaltdk.

Ennek megfelel8en sajétos a kdzszféra mibenlétérdl sz616 definiciéjuk is. Meghatdrozdsuk
a KSH 4ltal alkalmazott fogalmakra épiil, mely szerint ,,egy munkavallalé akkor tartozik a
kozszférdba, ha a kutatds-fejlesztés, kozigazgatds és védelem, okratds, egészségiigy és szoci-
dlis elldtds dgak valamelyikében dolgozik, és munkalatatéja nem tisztdn magdntulajdond.”
(Elek — Szabd, 2013: 603). Ennek megfelelden a magin, alapitvdnyi vagy egyhdzi tulajdond
kozszolgaltat6kndl vagy akdr a felsorolt teriileteken kiviili dllami kézszolgaltatok (példdul
MAV) sem tartoznak a vizsgdlt kérbe. A szerzéparos dltal vizsgéle statisztikai sokasdg dtlagos
létszdma a vizsgdlt id8szakban 820 ezer {8 volt. Az ONYF nyilvdntartdsbdl kiszlirhetd sta-
tisztikai sokasdg paramétereit a FEOR kéd hatdrozza meg, ami lényegében a foglalkozdsok
tartalmdt ragadja meg, nincs tekintettel azonban arra, hogy az adott tevékenységet kozszfé-
raban vagy magdnszférdban ldtjdk-e el. A fenti meghatdrozdsok alkalmazdsdval Elek és Szabd
megillapitjék, hogy a vizsgalt idészakban a kozszféra létszdma jelentésen ingadozott, 1998 és
2002 kozott 800.000 £8 koriil mozgott, majd 2003-2004-re elérte 850.000-es maximumat.
Ezt kovetden csokkenés kezd8dik (minimuma: 790.000), majd ismét emelkedés kovetkezik.
Megéllapitdsuk szerint ez a novekedés teljes mértékben a kézfoglalkoztatds novekedésének
tulajdonithatd. A koézfoglalkoztatdst azonban nem vizsgiltdk, a kézfoglalkoztatottak tomegét
— helyesen — kivették a vizsgdlt sokasdgbdl. A szerz8k 6 megdllapitdsa, hogy 1998 és 2010
kozdte a kozszféra mind a munkanélkiiliségbe, mind az 4j munkakérbe valé valtds tekinte-
tében is lényegesen stabilabb volt a maginszférahoz képest. Mindkét esetben nagyjébdl fele
valészintiséggel tortént valtds, mint a versenyszféraban.

Elek és Szabé tovdbbi megéllapitdsai:

— Az alacsony végzettséglick esetében szignifikinsan magasabb a versenyszféraba valtds
valdszinlisége, mint a magasabb végzettséglick esetében.

- Agazati bontdsban a legnagyobb valészintiséggel a mez6gazdasdgi teriileten dolgo-
20k, legkisebb valdszintséggel pedig az egészségiigyi és szocidlis teriileten dolgozdk
lépnek 4t a versenyszféraba.

— Jellemz&en a kdzszférdbdl a magdnszfériba valedk a maganszféraban meglévd ddagos
talképzettségi szinthez képest nagyobb mértékben lesznek tdlképzettek 4j munka-
helyiikon. Ez azt jelenti, hogy végzettségiikhoz, képzettségiikhoz, illetdleg kordbbi
munkakériikhoz képest valészintleg alacsonyabb beosztdst tudnak betélteni.

Ennek magyardzatdt a szerz8k a kozszféra és a magdnszféra kozoed dltaldnos bérkiilonb-
ségben taldljak meg.

A fent meggllapitdsok dsszhangban vannak Andrei, Profiroiu és Oancea kutatdsi eredmé-
nyeivel, miszerint ,,Szdmos esetben a munkahely biztonsdga fontos kritérium a kozszféra-beli
poziciék vdlasztdsaban, ami bizonyos mérwékig kompenzdlja a szektorban jellemzd alacso-
nyabb béreket.” (Andrei, Profiroiu és Oancea, 2012).
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2. Fluktudcié és szervezeti valtozasok
Magyarorszagon

Magyarorszdgon a létszdmleépitések a szervezeti egyszer(isitési, dsszevondsi kezdeményezé-
sekkel egytittesen kezdédnek ugyan 1995-ben, 2001-ben, 2003-ban és 2006-ban, azonban
a létszdmadar sajdtossdga, hogy rendre magasabbra korrigdl, mint a reform el8td llapot. Ez
figyelhetd meg az 1995-6s év és a 2001-es év tekintetében, amikor a létszdmadat a kordbbi
109 ezres maximumrdl 116 ezerre korrigdle, majd egy jéval gyorsabb le- és felépitési ciklust
kovetSen 116 ezerrdl csaknem 117 ezerre nétt az Gj maximum értéke. Egy tovabbi, gyors
korrigdldsi ciklust tartalmaz a fejlédési palya 2006 és 2010 tekintetében, amikor mintegy
113.200 f6rél 114.500 fére ndtt a kdzszolgdlatban foglalkoztatottak létszdma. Az aldbbi
dbra a kozigazgatdsi szervek szdmdnak folyamatos csdkkenését mutatja 1994 és 2010 kozote.
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Kozszolgalati jogviszonyban allok szdma = e===Szervek szama

1. szdmii dbra:A kdzigazgatdsi szervek szdma és a kozszolgélati jogviszonyban 4ll6k szdma
1994-2006 kozott és a 2008-2010 években orszdgosan dsszesen
Forrds: Hazafi, 2011)

A kozigazgatdsi személyi dllomdnyban megtortént le- és felépitési hullimoknak a koz-
igazgatds mindségére gyakorolt hatdsa alig vizsgdlt teriilet. A gyakori le- és felépitési ciklusok
jelentdsége abban 4ll, hogy a létszdm kampdnyszer(i csékkentésekor és novelésekor milyen
szempontok jétszanak szerepet, és a folyamat sordn né-e vagy csokken a kozigazgatds ered-
ményessége és hatékonysdga. A leépitések gyakorisdga megkérddjelezte a weberi kozigazga-
tds egyik f6 attribtumadr, a stabilitdst, ennek nyomdn pedig a munkamegosztdson alapulé
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tudds-alkalmazdst és tudds-fejleszeést. A kozigazgatdsi dolgozdkat érintd leépitési hullimok
elsésorban a munkaerdpiac szdmdra legértékesebb 30-as, 40-es korosztalyt érintették, mivel
a legkisebb munkahelyi konfliktust a j6 elhelyezkedési lehetdségekkel rendelkezd szakembe-
rek elbocsdtdsa hordozta. Tovébbi gyakori szempont lehetett, hogy a magas végkielégitésre
jogosult 50-es korosztdly leépitését igyekeztek elkeriilni, emiatt inkdbb az dregségi nyugdi-
jazdst vagy a fiatal munkatdrsak leépitését valasztottdk a humdnigazgatisi vezetSk. A jelen-
t6s mozgdsok a szabdlyozds gyakori véltozdsaival is egyiitt jirnak. A magyar, a lengyel és a
szlovdk esetben mindez a politikai szféra és a kozszféra kozoeti kapesolat szorosabbd véldsgval
is egytitt jarc (Andrei, Profiroiu és Oancea, 2012: 14). Mindezek alapjan megallapithatd,
hogy az eredeti weberi kozigazgatdsi modell mind a szabalyok gyors véltozdsa, mind a tiszta
kozigazgatasi karrier megrendiilése, mind a kdzigazgatds és a politika merev elkiiloniilésének
korében megrendiilt, oldédni kezdett. Mindennek azért van jelentdsége, mert az eredeti
weberi modell erds kulturdlis bedgyazottsiga és Magyarorszdgra egyébként is jellemz6 erds
elfogadottsiga a modell megrendiilése miatt a kdzszféra dolgozéiban egyfajta kognitiv disz-
szonancidt idéz el§, amely dontd jelent8séggel bir az egyének dleal valaszeote stracégidkra.

3. Mobilitds és karriertervezés nehézségei
a Magyary Program rendszerében

A Magyary Program — noha személyzeti reformjainak kozéppontjaban 4ll a kozszolglati élet-
palya — ezzel ellentétes, sokat vitatott rendelkezést tartalmazott rendszerének egyik pillére,
a kormdnytisztviseldk jogalldsdrdl szol6 2010. évi LVIIL torvény. Ennek 8. §-a tartalmazta
az indokolds nélkiili felmentés lehetéségét. Az Alkotmdnybirésdg 1068/B/2010. AB szdmu
hatdrozatdval ezt a rendelkezést megsemmisitette. Ezt kévetden a vitatott rendelkezést a jog-
alkoté bizalomvesztés esetére igyekezett korldtozni a felmentés rugalmas lehet8ségét. Végiil
a jogalkotd a teljes torvényt hatdlyon kivill helyezte, és a kozszolgdlati tiszevisel8krdl sz4l6
2011. évi CXCIX. torvény rendelkezéseivel helyettesitette a kordbbiakat. A méltatlansig, a
bizalomvesztés, a nem megfeleld munkavégzés kategoridi dleal tdmasztote kiszolgdlratottsdg
érzése az indokoldsi kotelezettségnek kiszonhet8en feltehet8en enyhiilt, azonban az eredeti
weberi modellt8l valé deklardle eltdvolodds dleal okozott kognitiv disszonancia, tovdbbd az
igért életpalya modell bevezetésének elmaraddsa (valamint kisebb részben a kotelezd felmen-
ési id8 2 hénapra csokkentése) mind hatdssal van az 4dépési elképzelésekkel kapesolatos
egyéni stratégidkra.

A politikum és a kozigazgatdsi szakma szétvélasztdsa a weberi modell egyik alapvetd ele-
me, azonban a bizalomvesztés kategéridjdnak bevezetése e kiilondllds ellen hat. Az kétségte-
len, hogy a kézigazgatds és a politikum szétvélasztdsa az utdbbi évtizedek nemzetkozi fejle-
ményeit tekintve mindinkdbb az &sszekapcsoléddsnak adja 4t a helyét, amit a szakirodalom
a kbzigazgatis és a kozszféra politizdciéjanak nevez. Az Egyesiilt Allamokban ilyen irdnyt
szabdlyozds tortént a kovetkezd dllamokban: Georgia: 1996, Florida: 2001, Colorado: 2005
(McEntee, 2006). Meyer-Sahling 2006-ban mdr a kozép- és kelet-eurdpai, benne pedig a
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magyar kozigazgatds fél évtizedét Ggy mutatja be, mint a szakmai ethosz visszaszoruldsdnak
és a politizdcié er8sddésének folyamatdt (Meyer-Sahling, 20006).

A fenti, kormdnytisztvisel6i jogviszony megsziintetését lehetdvé tevd jogeimek kapcesan a
kozponti kézigazgatds dllomdnya egzisztencidlis megfontoldsokkal kellett, hogy szembenéz-
zen. Az kijelenthetd, hogy az egzisztencidlis bizonytalansg dltaldnossdgban gitolja a szervezeti
kreativitds kibontakoztatdsit, éppen azt a szervezeti képességet, amely a kihivdsok bonyolult
és kiszdmithatatlan kozegében olyan kivdnatos lenne a kozigazgatds szdmdra. A kreativ szer-
vezeti képesség a szaktudds, a motivéci6 és a kombindcids képesség elegye, amely bizonyos
kockédzacvéllaldst is igényel (Amabile, 1996: 9). A nagy értéket eldéllitani képes munkaval-
lalékért intenziv piaci verseny folyik. Kiilondsen azokban a szakmakban okoz dthatolhatat-
lan problémdt, amelyek egyrészt a munkaerdpiacon is keresettek, mésrészt a kozigazgatdsi
miikodéshez is elengedhetetlenck. Megfelel§ informatikus, vagy jogdsz-mérndk jelenleg is
nehezen taldlhaté kozigazgatdsi 4lldsokba, kiilonosen, ha magas szintl idegennyelv-tuddssal
parosulé szakértelem bevondsa sziikséges. fgy egyes, kiemelt fontossdgti és kockdzatu teriile-
tek (energetika, kozlekedés) keriil(het)nek nehéz helyzetbe. Az egzisztencidlis bizonytalansdg
kialakuldsa az ilyen jellegli munkakorok esetében azzal jérhat, hogy egy-egy tuddsintenziv
kozigazgatdsi munkakér tartésan megfeleld szakember nélkiil maradhat. A munkaerdpiaci
verseny az Eurépai Uniéhoz valé magyar csatlakozdst kovetéen mdr nem csak hazai, hanem
Uniés szinten is érvényesiil, igy egyes, a kozelldtds szdmdra nélkiilozhetetlen szakmak, mint
példdul az orvosi és mds egészségligyi végzettséggel rendelkezd személyek bevondsa a magyar
kozigazgatsba vagy az elldtorendszerbe jelentdsen elneheziilt. Ebben kozrejétszik a magyar
kozszféra dltal ajdnlote koriilmények egyéni és szervezeti bizonytalansdga is a javadalmazds
jelentds kiilonbségei mellett. A Magyary Program eszkoztdra a felvetett problémdra a bizton-
sdg, a gondoskodds és az elémeneteli rendszer elemeibdl 4ll 6ssze. Kérdéses marad azonban,
hogy a kordbban létrejott bizonytalansdg és bizalmatlansdg milyen tervezett eszkozokkel old-
haté fel. A Magyary Program 4ltal felkindlt megoldds a munkakér alapt elémeneteli rendszer
kiépitése. (Magyary Program, 2011.: 45)
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4. A posztmodern hatds mint tarsadalmi kihivds
a kozszféra humaneroforras tervezése korében

A tddrsadalomtudomdnyi megkdzelitési kozigazgatds-tudomdny korében tdrgyalni érdemes
problémdk kézé tartozik a posztmodernizmus kérdése, amely mind az dltaldnos kozigaz-
gatds-tudomdny, mind a szekrordlis vdltdsokra vonatkozd kutatdsok egyik gyakran vizsgilt
témdja. A kozigazgatds egyik rendeltetése, hogy a racionalitds keretein beliil felismert igaz-
sdgokra alapozza m(ikddését. Ilyen médon sziikségszertien dsszetitkozésbe keriil azzal a szel-
lemi irdnyzattal, amely tagadja, hogy pozitiv értelemben vett racionalitds létezik. Amennyi-
ben az értékeket és a ények megismerhetdségét nem fogadjuk el, mds megismerési formdt
kell vélasztanunk. Tgy jutunk el az egyéni megértésbél fakadé egyéni cselekvésig. Egy ilyen
kérnyezetben, ahol minden egyéni elgondolds és cselekvés egyenériékdi, és nem éllithacék
egymdssal ald-folérendeltségi viszonyba, a weberi kozigazgatds alapeszméje, a hierarchia
értelmezhetetlenné vélik. A posztmodern elmélet képvisel8i szakitani kivdntak a biirokra-
ta-kdzpontd kézigazgatdssal, és helyébe az tigyfélkozpontd kézigazgatdst kivantdk 1éptetni.
A j6léd rendszerek kutatdsdban is jelentds eredményeket ért el éppen a szocioldgiai megks-
zelitésnek koszonhet8en. A fenti, dltaldnosan érzékelt problémakoron kiviil a kozszféra és a
magdnszféra kozott valtdst tanulmdnyozé szerz8k koziil tdbben emlékeztetnek arra, hogy a
posztmodern kihivds — azzal ellentétben, amit esetleg a neve sugall — nagyon is valés a hu-
méneréforrés-gazdalkodas tekintetében is. Az Egyesiilt Allamokban a szovetségi alkalmazot-
tak és tisztvisel6k 1,6 millids tomegének 60%-a tartozik a hdbort utdni nagy generdcidhoz,
a ,baby boomer” korosztdlyhoz, amelynek tagjai rovidesen nyugdijba keriilnek (Green—Ro-
berts, 2012). Logikusan felmeriil a kérdés, hogy milyen szerepe van a generdciévéltdsnak a
szektorok kozotti ddépés szempontjdbdl. Tekintettel arra, hogy a kozszféraval kapcsolatos
percepcidk a generdciok értékrendjébe bedgyazottak, illetdleg azokkal szoros osszefliggést
mutatnak, Leuenberger és Kluver 2005-ben azt taldltdk, hogy az Gj generdcié (Y generdcid)
munkahellyel kapcsolatos bedllitéddsai és elvdrdsai jelentdsen kiilonboznek a kordbbi ge-
nerdciéérdl (Leuenberger — Kluver, 2005: 16-21). E kiilonbségek nagyrészt az tgynevezett
kreativ osztdly” vagy kreativ kozeg irdnti vdgy kategéridjdval irhatok le. Ennek elemei:

— decentralizdlt, nem hierarchizile, lapos szervezeti strukttira;

— a munkahelyen 6nmagukat irdnyité személyek, motivél6 kérnyezetben;

— az egyéni motivdciék magas szinten tartdsa egyiitt az élethosszig tarté tanulds ambi-

cidjdval;

— erdreljes horizontdlis mobilitds;

— erdteljes onfejlesztési szdndék;

— izgalmas, élénk munkahelyi kozosség irdnti vgy;

— munka és magdnélet kozotti egyensuly, és a két életszféra rugalmas kapcsolata.

A munkavéllaléi preferencidk és szektorvéltdsok korében tehdt a posztmodern életérzés,
attit(id, generdcids hovatartozds dontd jelentdségli, mivel — a szektordlis valtdsokra figyeld
sziikebb szakirodalom és a tégabb kozigazgatds-tudomdnyi szakirodalom szerint is — fokozza
a szektorkdzi mobilitdst.

A generdciés kihivés jelentéségét mutatja kozszolgilati dllomédnyra a kovetkezd kée dbra:
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2. szdmii dbra: A kozigazgatds személyi dllomdnydnak kordsszetétele, 2009, 2012
Forrds: Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium

A fenti dbra a generdciévaltds pillanatdt 6rokiti meg a kozszolgdlati jogviszonyban, a koz-
szolgdlati tisztvisel8k jogalldsirdl sz6l6 torvény 2011. évi CXCIX. tdrvény hatdlyba [épéséc
kovetSen pedig a kormdnytisztvisel8i és koztisztvisel i dllomdnyt egytittesen tartalmazé fog-
lalkoztatdsi kategoridban. Eszerint a nyugdijaspirdns, a szektorok kozott dtlépéssel kevéssé
érintett csoport szdmardnya 2009-ben elérte az 6sszlétszdm 18%-4t, ezzel ez a koresport volt
a teljes dllomdny legnagyobb szdmardnyt képviseld csoportja. 2012-ben ez az ardny mdr
csupan 14%, mikozben az 1976 utdn sziiletett Y generdcié tagjai folyamatosan veszik 4t az
egyes életkor szerint csoportokat, és a teljes személyi dllomdnyra nézve is a legnagyobb lét-
szdmu kategoridt alkotjik. Szembedtld a kiilonbség a széles értelemben vett hivatalnoki réteg
(kormdanytiszeviseldk és koztisztviseldk egylittesen) és a minisztériumi dllomdnyban 1évék
korosszetétele tekintetében.
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3. szdmii dbra: A minisztériumok személyi dllomdnydnak kordsszetétele 2009, 2012-ben
Forrds: Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi Minisztérium
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A minisztériumi dllomdnyban 1év8 személyek szdma 2012-ben valamivel alatta volt a
6000 f8nek. A koriilbeliil 100.000 fés egyiittes kormdnytisztviseldi és koztisztviseldi dllo-
mdanyhoz képest ez csekély szdmnak tlinik, hatdsat, kisugdrzdsic tekintve azonban legaldbb
két okbdl nagyon jelent8s csoportrdl van szé. Egyrészt a minisztériumok alkotjak mind a
kormdnytisztivisel6kre, mind a koztisztvisel6kre, mind pedig a tdgan értelmezett kdzszol-
galat vildgiban foglalkoztatdsban 4llé kozalkalmazottakra és Munka Torvénykényve szerint
foglalkoztatottakra vonatkozé jogszabdlyokat és szervezetszabdlyozd eszkozoket. Mdsrészt az
dgazati és a funkciondlis (KIM) irdnyitds szerepkérén keresztiil hol lazdbb, hol szorosabb
irdnyitotti helyzetben 4ll a kozszféra egésze a minisztériumi szférdval szemben. Ilyen értelem-
ben a minisztériumi magatartdsmintdk, elvdrdsok, attitlidok mintaként szolgdlhatnak a tdg
értelemben vett kdzszféra szdmdra. Ez a mintadtadd szerepkor még élesebben kirajzolddik, ha
figyelembe vessziik, hogy ugyanazon generdciévéltdsi helyzet milyen hatdrozottan, kiugréan
figyelhetd meg a minisztériumi szférdban. A generdciévéltds megfigyelhetSen folyamatban
volt mdr 2009-ben is, hiszen a nyugdijaspirdns csoport mdr ekkor is kisebbségben volt az Y
generdcids csoporttal szemben. Helyesebben fogalmazva — mivel a generdciévaleds hatdrozot-
tan el8bb jelentkezett a minisztériumi kdrben — a generdciévaltds dsszecstszott az X generd-
ci6 (1965-1975 kozote sziletettek) és az Y generdcid (1976-1995 kozote sziiletettek) kdzoe
valtds periddusdval. Ez feltehet8en sszefiiggésben van azzal, hogy a 1990 és 2010 kozott
jelentkezd intenziv le- és felépitési hullimok leginkdbb az X generdciét veteék igénybe, igy az
X generdci6 relativ reprezentdcidja csekélyebb, kiilondsen osszlétszéméhoz képest. Az, hogy
azonos szerkezetli 4brdn, de elkiilénitve ldthaté a minisztériumi és a teljes kormdnytisztvi-
seldi dllomdny generdciévaltisanak folyamata, lehetdséget ad arra, hogy megfigyeljiik, hogy
a minisztériumi kérben az 4j generdcié belépésér kovetden nem alakule ki egy kiszélesedd
generdcids tomb 2012-re. E helyett a 2009-es rajzolat kissé magasabb szdmardnyt jelzd szin-
ten ismétl8dik 2012-ben. Ebbél arra lehet kovetkeztetni, hogy a 30-35 éves korosztdlyban
lényegesen magasabb a kilépdk szima minisztériumi szinten, mint az orszdgos kozigazgatds
egészében. Ez a megfigyelés dsszhangban van azokkal a feltételezésekkel, amelyeket jelen
tanulmdnyban is vizsgélunk, illet8leg kordbban mdr érintettiink, miszerint az dtlépések min-
tdzatde tekintve nagy jelentSséggel bir a kozép-magyarorszdgi f6ldrajzi elhelyezkedés, ahol
az alternativ munkahelyek nagyobb stir(iséggel fordulnak el8, és kisebb dtlépési tranzakcios
raforditdssal érhet8k el, mint az orszdg tobbi részén. A nagyobb népsiirliség pedig egyértel-
mien kedvez a nagyobb méretli és Gsszetettebb emberi kapesolathdlézatok kialakitdsinak,
amelyek szintén dontdek az dtlépési mandverek megtervezése és kivitelezése szempontjdbdl.
E konnyitd feltételek fenndlldsa erdsiti az Y generdci6s attitdd gyakorlati megvalésitdsdt,
hiszen az kevésbé fogadja el a nagy hierarchidban valé, huzamos foglalkoztatds gondolatdt,
e helyett a személyes kapcsolatokat, az egyéni képességek kibontakoztatdsdt és a munka-
szabadidg kapcsolat rugalmas kiépitését tartja szem el6tt, ezdltal szintén kedvez a szektorok
kozotei véltdsoknak.
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Kovetkeztetések

A korménytisztviseldi életpélya kézzelfoghaté részleteinek kidolgozdsa egyelére késik, bar a
Magyary Program — véleményem szerint helyesen — a zdrt karriertt rendszerébdl indul ki.
Nem kénny( a szabalyozok feladata, hiszen a kormdanytiszevisel8i, kdztiszeviseldi illetmény-
pozicié folyamatos romldsa kétségkiviil az elvindorlds és a gyengiil§ bedramlds irdnydba hat.
Ez taldn egyelére még nem érzékelhetd, de amint a gazdasdgi novekedés ismételten megin-
dul, a piac munkaerd-elszivé hatdsa napi szintl problémdt okozhat egyes dgazatokban. A sza-
balyozdk gyakori véltozdsa, a politizdci6 hosszan tartd folyamata, valamint a generdciévéleds
ténye szintén a zdrt karrier rendszer ellen hat. A magyar fejl6dés sajdtossdga a kozszolgdla-
ti dllomdny mintegy 10%-dnak tdvozdsa és visszatérése néhdny éves periddussal, ami mdr
megteremtette az egyéni kockdzatkeriilés kiilonb6zd stratégidit. Ennek eredménye ldthaté a
korosszetétel alakuldsdban.

Mindezek alapjdn szeretnénk azt rdgziteni, hogy ha egy kézigazgatisi reform egy adott mo-
dellt vélasztott — ahogy a Magyary Program az (1j weberizmust —, akkor a modellen kiviili,
azt logikailag céfol6 jogintézmények és gazdasdgi 6szténzék bevezetése olyan helyzetet idézhet
el8, melyben a kézszolgdlatban foglalkoztatottak tomegesen kezdenek 1j, egyéni stratégidkban
gondolkozni, amelyeknek a kezelésére a rendszer egésze egyéltaldn nincs felkésziilve. Nem is
lehet, hiszen arra a feltételezésre alapozva alakitottdk ki, hogy a kdzigazgatds rendszerének stabi-
litdsa fennmarad. Az instabilitds elsé jeleire azonban — amennyiben megnyugtaté intézkedések
nem sziiletnek id8ben — a lojalitds hossza tava, stratégiai léptéki csdkkenésére lehet szdmitani.
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Ellendrzo kérdések

1. Mik a kizigazgatdsbél a verszenyszfériba vald dtlépés f6 valdsziniisité tényezdi?

2. Hogyan jellemezné ezeker a 2010 utdni magyar kozigazgatds esetében?

3. Melyek azok a genericids sajdtossdgok, amelyek érinthetik az egyéni karrierutak kialakitdsdt?

4. Milyen intézkedéseker alakitorr ki a Magyary Program a folyamatos karrierutak védelme
érdekében?

5. Milyen kizigazgatdsi reformiskoldk jdtszanak szerepet a kozigazgatdsi életpdlya szempont-
jdbol?

6. Konkrétan mi ezeknek a szerepe?

7. Milyen sajdtossdgokat kell figyelembe venni a minisztériumi kormdnytisztviseldi karrierutak
tervezése kapcsdn?
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8. Melyek a zdrt kizigazgatdsi életpdlydt erdsitd és gyengitd tényezdk hazdnkban?
9. Melyek a kizigazgatdisi életpdlydir befolydsold tényezdk kiilfoldon?
10. Milyen intézkedésck segitették, és melyek gdroltdk az weberi tipusii karrier rendszer megerd-
sodésér Magyarorszdgon 2010 utdn?
11. Milyen intézkedésck segitették, és melyek gdroltdk az weberi tipusii karrier rendszer megerd-
sodésér Magyarorszdgon 1990 és 2010 kizitt?
12. Milyen jellemzdkkel bir a minisztériumi kormdnytisztviseldi dllomdny kordsszetérele?
13. Jellemezze a kormdnytisztviseldi dllomdny kordsszetételének viltozdsdr 2009 és 2012 kizott!
14. Hogyan értékeli azt a tendencidt, hogy mikizben 1990 és 2010 kizitt a kizigazgatdsi szer-
vek szdma folyamatosan csokkent, a kozszolgdlat létszdma hulldmzott.
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FEJLESZTESI VEGREHAJTASI INTEZMENYI
MEGOLDASOK AZ EU TAGALLAMOKBAN

Nyikos Gyorgyi

Absztrakt

A t6bbszintli-kormdnyzisi modell jelentésége folyamatosan névekszik az EU politikdk kiala-
kitdsa folyamdn. A kiilonbz8 politikai tradiciékkal és igazgatdsi rendszerekkel biré 28 tagdl-
lambdl 416 EU igazgatdsa, kiilondsen, ha ez forrdskezeléshez kapcsolédik, bonyolult feladat,
amely nem miikodik a feladatok hatékony megosztisa nélkiil. A komplex rendszerek me-
nedzselése erds koordindcid és egylicemikodés kialakitdsa és mikodrtetése nélkiil lehetetlen.
Az EU2020 stratégia — egyebek mellett — ezért is helyez nagy hangstlyt az integrdlt megkoze-
lités alkalmazdsdra, amely tobbszintd (EU és nemzeti, teriileti szint kozotti) koordindcids és
egylittm(ikodési rendszerben kozos erdfeszitéssel biztosithatja az adminisztrativ szintek és a
kormdnyzati és gazdasigi, civil szféra kozotti egyticemiikodést. A kohézids politika teriiletén
— az EU szakpolitikdk koziil a leginkdbb — alkalmazott tobbszint( igazgatdsi modell hossza
ideje makodik a gyakorlatban és szdmos tanulsiggal szolgdl az elemzése. A kohéziés politi-
kai intézményrendszer a folyamatos politikai és szabdlyozdsi kornyezetvaltozdsok kozepette
tovabbi fejlddési tjdonsigokat és irdnyokat jelez, amelyek sok esetben tovébbi igazgatdsi-
menedzsment struktiramédosuldsokat is vonz magdval. A szabilyozds egyes elemei azonban
ellentétes irdnyokba mutatnak, amely a tagdllamok dltal tervezetr reakcidk eltéréseiben is
nyomon kovethetd.

Bevezetés

A t6bbszintl kormdnyzds (multi-level governance) az EU politikdk miikodtetésében és
kiilondsen a kohézids politika teriiletén jelentds elméleti és gyakorlati megkozelitésként a
90-es évektdl meghatdrozé jelentéségi, amely igyekszik megértetni az EU, mint politikai
szisztéma miikddésée. A koncepcié megkiséreli annak lefektetését, hogy a szupranaciondlis
intézmények és a szubnacionilis szerepl6k minként mikddnek egyiitt az EU politikai folya-
matokban. Ezt kovet8en a szubszidiaritds elvével kiegésziilve alakult ki a feladat- és felelds-
ség megosztds intézményi rendszere, amely biztositja, hogy a déntéshozatal szempontjdbol
a leghatékonyabb szint jarjon el az egyes kérdésekben. Az eredeti koncepcid 90-es évekbeli
megfogalmazdsit kovetéen a szakirodalom is intenziven kezdett el foglalkozni a kérdéssel,
amelynek eredményeként mind a koncepcié, mind a gyakorlat, jelentds fejlédésen ment
keresztiil és a kiilonboz8 szintek feladatmegosztdsdban a kiilonféle, nem 4llami szereplék
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aktivabb bevondsdval. Id8kézben ez a gyakorlat tovébbi szakpolitikai teriileteken (példdul a
kornyezetvédelmi politika) is alkalmazdsra keriilt.

A tobbszintl kormdnyzds hatékonysigra és legitimitdsra gyakorolt hatdsa miatt az EU
politikai déntéshozok szdmdra is egyre fontosabbd vdlt, ami tovdbbi szakmai vitdkat véltott
ki a kiilonboz8 lehetséges megolddsokrol a szakpolitika alakitdsiban résztvevdk kiilonbozd
szintek és szerepl6k viszonylatdban.

A jelenlegi gazdasdg helyzetben meghatdrozé kérdés, hogy a rendelkezésre 4ll6 korldtozote
forrdsokat — jelen téma vonatkozdsdban a fejlesztési cél forrdsokat — hogyan lehet a legha-
tékonyabban és fenntarthaté mdédon felhaszndlni, ebben a folyamatban valamennyi szint
aktiv egytittmiikodésére sziikség van a célkittizések, eszkozok és intézményi megolddsok ki-
vélasztdsaban. Az (j 2014-2020-es koltségvetési id6szak el8készitése zajlik minden teriileten
és minden szinten: a koltségvetési egyeztetéseken tdl, az EU dgazati jogszabélyok elfogaddsat
kovetden a nemzeti szintl jogalkotds folyamatban van és a kohéziés politika 0j rendszerének
kialakitdsdnak is zajlik.

Uj megkdzelités jegyében alakulnak a szabdlyok: az eredményorientédltsdg keriil a koz-
pontba, ami kultdravéltdst igényel az intézményrendszer miikodésében. Kihivést jelent to-
vébba, hogy a 2014 utdni id8szakra sokkal szigortibb kohézids forrds-felhaszndldsi szabdlyok
késziilnek, mint eddig: elézetes és utdlagos feltételekkel, mérfoldkovekkel, szigoru kifizetési
felcérelekkel és teljesitménytartalékkal. Korldtozdsra keriil, hogy egy-egy programban hiny
célt tlizhet ki a tagdllam (tematikus koncentrdcid), a vilaszthat6 célkittizések listdja pedig
az EU 2020-as stratégiabdl lebontva kerill a jogszabdlyba. Szigorodik tehdt a rendszer és a
véllaldsok mellé pénz-visszafizetési garancidk is tdrsulnak majd. A fejlesztéspolitikai beavat-
kozdsok megitélése, a fejlesztési forrdsok sikeres abszorpcidjardl dtrolédik a hatdsossdg és
eredményesség szempontjainak mind er8sebb érvényesitése felé.

A tervezési, programozési feladat dtgondoldsa mellett jelentkezik az a kérdés is, hogy mi-
lyen intézményrendszer sziikséges a végrehajtdsi feladatok elldtdsdhoz, sziikséges-e és milyen
mértéki dralakitdsa a jelenlegi szervezeteknek illetve milyen tényezdk befolydsoljak a kohé-
zi6s végrehajtdsi intézményrendszer strukedrdjt.

A kérdés megvalaszoldsdhoz a szakirodalom tanulmdnyozdsdn tdl szitkséges a tagdllami
gyakorlati tapasztalatok megismerése és feldolgozdsa illetve a hatélyos szabdlyozds valtozd-
sdnak nyomon kovetése is. A tdbbéves program- és projektmenedzsment gyakorlat sordn
felgytilemlett ismeretek ugyancsak segitik a kérdés alapos feldolgozdsit.
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1. A kohéziés politika f6bb intézményi sajitossigai

A kohézids politika célkitlizése a gazdasigi, szocidlis és teriileti kohézié erésitése az Eurdpai
Uniéban a kiilénbozd régidk fejlettségi szintjei eltérésének csokkentésével. A kohézids poli-
tikai programok az EU koleségvetési forrdsaival segitenck a regiondlis és nemzeti gazdasigok
4talakitdsdban infrastrukeurdlis beruhdzdsokkal, iizleti fejlesztésekkel, oktatdssal és képzéssel,
innovdcids és kornyezetvédelmi intézkedésekkel: a fenntarthatd hosszti tdvi novekedés és
munkahelyteremtés timogatdsdval.

A kohéziés politika vonatkozdséban a tobbszintli kormdnyzds meghatdrozé tényezdje a
partnerség elve. A partnerség elve szabdlyozdsi kovetelményként az 1988-as reformot kéve-
t6en keriilt a rendszerbe és megkovetelte a teriileti és helyi hatdsigok bevondsdt a programo-
zésba és a programvégrehajtdsba. Azédta a szabdlyozdsi reformok sordn az elv folyamatosan
kiterjesztésre keriilt el6szor a gazdasdgi és szocidlis partnerekre (1993), majd a kérnyezervé-
delmi és esélyegyenléségi hatdsigokra (1999) illetve non-profit és civil szervezetekre (20006).
Egyszéval a formdlis jogi kovetelményekbe is beépiil§ partnerségi elv folyamartosan kifejlesz-
tette a tdbbszintd kormdnyzatbdl a tébbszintl kormdnyzist.

A vonatkozé irodalom megallapitdsai megerdsitik, hogy a tdbbszint(i kormdnyzds megfe-
lel§ feltételek mellett erdsiti a szakpolitika hatékonysdgdt a programvégrehajtdsban, nagyobb
legitimitdst és dddthatdsdgot biztosit és az eredmények irdnti erésebb elkdtelezettséggel jér
(Hooghe, 1996).

A tbbszintli kormdnyzds gyakorlati megvaldsitdsdnak értékelése’ kapesdn a kdvetkezd
megdllapitdsok tehetdk:

Az alkalmazott értékelési médszertan® alapjdn az unids intézmények szintjén kialakult a
tobbszintli kormdnyzdsi rendszer, mely folyamatos és (tobbnyire) nyilt és dtlithatd, tobb-
szintd informdciédramldst biztosit, konzultdciés mechanizmusai rendes esetben j6l mikod-
nek, és minden szintre kiterjednek. A tdbbszintd kormdnyzaskiegészitd mechanizmusainak
és gyakorlatainak éreékelése ugyanakkor jelentds hidnyossdgokat is feltdrt. Ezek elsésorban
az olyan mechanizmusok és innovativ eszkdzok haszndladde érintik, amelyek a tobbszint(
kormdnyzds elvdrdsait politikai tartalommd alakitjak 4t.

Az értékelés tobb szakpolitikai teriilet és szdmos stratégiai dokumentum vonatkozdsiban
késziilt.

1 L. EU/EIPA (2012

2 A modszertan a konkrét t6bbszintd kormdnyzdsi gyakorlatokat két fejezetcim alatt hat kategéridba
sorolja. I. Eljérdsok: tdjékoztatds és konzultdcid; az érintett felek bevondsa és reaktivitds; II. Az EU-
politikdk tartalma: teriileti/integralt/helyi érdekdi politika; intelligens szabdlyozdsi mechanizmusok és
innovativ végrehajtdsi eszkdzok, illetve partnerségek.
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1. szdmii dbra: A tobbszintl kormdnyzds értékelése a strukeurdlis alapoknal
Forrds: EU/EIPA (2012)

Ami az ,eljirdsok” és politikai ,tartalmak” kiilonb6z6 osztdlyzatait illeti, az ,.eljdrdsok”
illetve ,tartalmak” kategériacsoport kiilénb6zd alpontszdmai azt mutatjék, hogy az ,.eljird-
sok” csoportban (tdjékoztatds/konzultdcid, érintett felek bevondsa, reaktivitds) sokkal kiala-
kultabbak a tobbszintl kormdnyzisi gyakorlatok, mint a ,,tartalmak” csoportban (innovativ
végrehajtdsi eszkozok, intelligens szabdlyozdsi folyamatok, teriileti/integralt megkozelités).

A tapasztalatok alapjdn a partnerségi elv tagdllamonkénti megvalésitdsais jelentds eleérése-
ket mutat, amellyel kapcsolatban a kovetkezd kihivdsok azonosithatdk:

— tradicié hidnya — szdmos orszégban, kiilondsen EU12 kérében, kdzpontositott végre-
hajtdsi mechanizmusok és a decentralizdci6 hidnya jellemz6;

— partnerek forrds-hidnya — a civil szervezetek aktiv kdzremikodéséhez szitkséges forr-
sok hidnya nehezitheti a részvételt;

— elrolddds a forrdsallokdcid és prioritdsok kijelolési rendszerében — mér a lisszaboni célok
megjelenése a rendszerben elkezdte ezt az eltoldddst, de a kovetkezd idészak tema-
tikus koncentréciés rendszere tovdbbviszi azt a folyamatot, melyben az Eurdpai Bi-
zottsdg er8s6dd szerepe jelentdsen visszafoghatja teriileti és helyi szerepl8k aktivitdsat
a programozdsban és a végrehajtdsban;

— tobbszintd kormdnyzds magas adminisztrativ koltségei;

— demokratikus deficit.

Az értékelések eredménye azonban tovdbbra is azt mutatja, hogy a kohéziés politika a
tobbszintli kormdnyzis szempontjdbdl jé gyakorlatnak mindsiil az EU szakpolitikdkkal valé
osszehasonlitasban.

Tovébbra is egyértelmd, hogy a kohéziés politika egyik {8 jellemzdje a decentralizdlr vég-
rehajtdsi rendszer. A programvégrehajtds tertileti és helyi szinteken zajlik, igy a projektki-
vélasztds szempontjait is befolydsoljak ezeknek a szinteknek a prioritdsai. Oszrorr feleldsségi
rendszerben miikodnek egyiitt a kozosségi, nemzeti és teriileti szintek szervezetei. A tagdl-

7 s

lamok felel8sek a programok menedzseléséért. Ez magdban foglalja a projekekivélasztast,
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az ellendrzést és monitoringot — megelézendd, felfedezendd és kijavitandé a szabdlytalansi-
gokat — illetve a megvaldsult projektek értékelését is. A tagdllamnak biztositania kell azt is,
hogy mds kozosségi jogi teriiletek — kdzbeszerzés, dllami tdmogatdsi szabdlyok, kornyezet-
védelem — szabdlyai is megfeleléen alkalmazdsra keriiljenek. A Bizottsdgnak pedig meg kell
bizonyosodnia arrdl, hogy a tagillam olyan végrehajtdsi és ellendrzési rendszert dllitote fel és
miikodtet, amely dsszhangban van a szabélyozdssal és megfeleléen, hatékonyan miikodik.?
A kozodsségi szabdlyok? elsdleges célkittizéseként jelenik meg az unids pénziigyi érdekek
védelme minden teriileten. Ez a kotelezettség kiilondsen magitdl értet6dd azokon a terii-
leteken, ahol a forrdsokkal kapcsolatos végrehajtdsi feladatok elldtdsa tagéllami hatdskdrbe
tartozik, igy kiilondsen a kohézids és mezdgazdasdgi teriileten (a kiaddsi oldalon) és a sajdt
forrdsokndl (a bevételi oldalon). A tagallamok feleldsek azért, hogy az unids irdnyelvek meg-
feleld dtiiltetésével biztositsak a kozosségi jog és a nemzeti jog dsszhangjdt. Amennyiben ez
nem sikeriil megfeleléen, az Eurdpai Bizottsdg megfeleld [épéseket tesz formilis kotelezett-
ségszegési eljdrds keretében, azonban sok esetben erre csak akkor kertiil sor, ha elegendd jelzés
és nyilvanval¢ bizonyiték keriil a Bizottsdg birtokdba.

16bbszintii szabdlyozds miikodik tehdt a kohézids politikai végrehajtdsiban:

— EU szabdlyozdsok, igy kiilondsen a kohézids politikai szabdlyozds, a kornyezetvédel-
mi-, dllami tdimogatdsi-, kozbeszerzési szabalyozds;

— nemzeti szabdlyozds: specidlis tagdllami szabdlyok az EU szabdlyozds nemzeti alkal-
mazasarél.

A projektek uniés finanszirozdsa tehdt részben unids, részben tagallami szinten meghatd-
rozott szabdlyokhoz és feltételekhez kotott. E szabélyok célja, hogy garantdljak a raforditdsok
értékardnyossdgdt, a programok megfeleld irdnyitdsdt és a kozosségi politikdknak valé meg-
felelését.

3 EUMSZ 317. cikk: ,A Bizottsdg a kéltségvetést a tagdllamokkal egyiittmiikddve és a 322. cikk értelmé-
ben elfogadott rendelet rendelkezéseinek megfelel8en, sajét feleldsségére és az eldirdnyzatok keretein be-
liil hajtja végre a hatékony és eredményes pénzgazdalkodds elveinek tiszteletben tartdséval. A tagillamok
egylittmiikodnek a Bizottsdggal annak érdekében, hogy biztositsak a kdltségvetési el8irdnyzatoknak a
hatékony és eredményes pénzgazdilkodds alapelveivel dsszhangban toreénd felhasznaldsic. A rendelet
meghatdrozza a koltségvetés végrehajtdsa sordn a tagdllamokat terheld ellendrzési és szamviteli kétele-
zettségeket és az ezekkel jdré felel8sséget. A rendelet valamennyi intézmény szdmdra megéllapitja a sajdt
kiaddsaik végrehajtdsdban betsltott felel8sségiikre és szerepiikre vonatkozo részletes szabdlyokat...”

4 A kohéziés politikdban: a Bizottsdg 1681/94 rendelete (1994. jalius 11.) a strukeurdlis politika finan-
szirozdsa keretében tdrtént szabdlytalansdgokrdl és tévesen kifizetete dsszegekbehajtdsdrdl, valamint
egy informdcids rendszer e téren torténd létrehozdsdrdl és a Bizottsdg 1831/94/EK rendelete (1994.
julius 26.) a Kohéziés Alap finanszirozdsa keretében tortént szabdlytalansdgokrol és tévesen kifizetett
Ssszegekbehajtdsardl, valamint egy informdcids rendszer e téren torténd létrehozdsdrdl a 2000-2006
programozdsi iddszakra és a Bizottsdg 1828/2006/EK rendelete (2006. december 8.) az Eurdpai Regio-
ndlis Fejlesztési Alapra, az Eurépai Szocidlis Alapra és a Kohéziés Alapra vonatkozé éltaldnos rendelke-
zések megdllapitdsdrol sz6l6 1083/2006/EK tandcsi rendelet, valamint az Eurépai Regiondlis Fejlesztési
Alaprél sz616 1080/2006/EK eurdpai parlamenti és a tandcsi rendelet végrehajtdsdra vonatkozé szabd-
lyok meghatdrozdsdrél a 2007-2013 programozdsi iddszakra
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A fejlesziési programok végrehajtdsi feladartai kiilonosen az aldbbiak: program-tervezés,
projektgenerdlds és kivalasztds, projektvégrehajtdshoz kotddé igénykezelés és kifizetés, moni-
toring és ellenbrzés, értékelés.

2. Tagallamikiilonbségek a végrehajtasi
intézményrendszerek kialakitisdban

A megoszrott irdnyitds keretein beliil elsésorban a tagdllamok feleldsek a programkiaddsok
ellendrzéséért és harom ellendrzési szintet kell kialakitaniuk, amelyeknek az egyes progra-
mokon belill a kdvetkezd szervek felelnek meg: az irdnyitd hardsdg’ (kizremiikods szervezet),
az igazold hatdsdg® és az ellendrzd hatdsdg.”. Ugyanaz a hatésig tobb operativ program szdmdra
is kijelolhetd. A szabdlyozds szerint a fenti — irdnyitd, igazold, ellendrzé — feladatok elldtdsa
megoldhaté egy szervezeten beliil is, de a funkcidkat el kell kiiloniteni. Ezen feladatok kiala-
kitdsdnak mddja és szingjei eltéréek az egyes tagdllamokban, azonban a végrehajtdsi scruktira
jellegének meghatdrozdsa és a partnerség elvének miikodése szempontjdbdl fontos meghatd-
rozé jelentdségli az adott megoldds alkalmazdsa.

Az egyes tagillamokban eltérd megkozelitések sziilettek abbdl a szempontbél, hogy egy
vagy kiilon szervezetben miikodnek ezek a funkcidk: vannak ragllamok, ahol kiilon szerve-
zetekben keriiltek elhelyezésre a kiilonb6z4 feladatok és néhdny tagdllamban egy szervezeten
beliil vannak a kiilonbsz8 funkcidk (példdul Ddnia és Spanyolorszdg). Ugyancsak eléfordul
olyan struktiira, amelyben az irdnyité hatdsdg és az igazold hatdsdg miikodik egy szervezet-
ben és az ellendrzési hatdsdg az el6z8 kettSt8l 6ndlldan keriil feldllitdsra (példdul Finnorszdg,
Svédorszdg). Van arra is példa, hogy az igazol6 hatdsdg és az ellendrzési hatdsdg ugyanazon
szervezet 6ndllé egységeiként mikodik (példdul Csehorszdg és Szlovénia) és az irdnyitd ha-
tosdg kiiloniil el 6nallé szervezetként. Végiil a hdrom hatdsdg kiilonbozd szervezetekben is
miikédhet (példdul Ausztria és Portugdlia) (Davies, Gross and Polverari (2008).

A végrehajtdsi feladatok centralizdltsdga is eltérd az egyes tagillamokban: néhdny tagdllam-
ban egy igazol6 hatdsdg miikodik az dsszes operativ programndl (példdul Ausztria, Csehor-
szdg, Ddnia, Finnorszdg, Portugilia, Szlovénia, Svédorszdg), mds orszdgokban operativ prog-
ramonként dllitanak fel igazold hatdsdgot (példdul Belgium, Franciaorszdg, Németorszdg,

5 Irdnyitd hatdsdg: a tagéllam 4ltal az operativ program irdnyitdsdra kijelolt nemzeti, regiondlis vagy helyi
hatésdg, illetve kozjogi vagy magdnszerv, amely felelés az operativ programnak a hatékony és eredményes
pénzgazddlkodds elvével 8sszhangban t6rténd irdnyitdsdére és végrehajtdsdére.

6 Igazold hatdsdg: a tagdllam dleal kijelolt nemzeti, regiondlis vagy helyi hatdsdg, illetve szervezet, amely
a Bizottsdg részére torténd megkiildést megeléz8en igazolja a koltségnyilatkozatokat és az 4tutaldsi
kérelmeket.

7 Ellendrzési (audit) hatdsdg: a tagdllam dltal az egyes operativ programok szdmdra kijelslt nemzeti,
regiondlis vagy helyi hatdsdg vagy szerv, amely az irdnyitési és ellendrzési rendszer hatékony miksdésének
ellen8rzéséérr felel.
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Olaszorszdg). Hasonlé megolddsokat ldtni ellendrzd hatésdgokndl is: van, ahol egy kozponti
ellendrz8 hatdsdg ldtja el a feladatokat valamennyi operativ programndl (példdul Ausztria),
midshol programonként van ellendrz8 hatésdg (példdul Németorszdg). Mds orszégokban koz-
ponti ellendrzd hatdsdg tigyel a nemzeti operativ programokra, mig teriileti szinten miikod-
nek ellendrzd hatésdgok a regiondlis operativ programokkal kapcsolatban (példdul Olaszor-
szdg, Lengyelorszdg).

A tagéllam kijellhet egy vagy tobb kdzremiikidé szervezeret is arra, hogy az irdnyit6 vagy
az igazold hatésdg egyes feladatait vagy valamennyi feladatdt annak felelésségére elvégez-
ze. A tagdllam megdllapitja a feladataikat az érintett tagdllam intézményi, jogi és pénziigyi
rendszereivel teljes dsszhangban végzd hatdsdgok egymds kozotti kapesolatait. A delegdlds
4ltaldban végrehajtdsi szabdlyozdsban vagy szerz8désekkel torténik és kiilonbozd feladatks-
rok kiilonboz8 szervezetekhez szervezésével. A szervezetek lehetnek koltségvetési szervek (mi-
nisztérium, kdzponti hatdsdg, teriileti hatdsdg), dllami és nem é4llami gazdasdgi tdrsasdgok,
nonprofit szervezetek.

A fejlesztési intézményrendszer kiépitése, szabdlyozdsa, a tényleges miikodési gyakorlat
orientdldsa nemzetdllami kompetencia. A regiondlis politika hatékonysiga azonban nagy-
mértékben fiigg az irdnyitd, menedzseld szervezetek miikodésének hatékonysdgdedl illetve
dltaldban az igazgatdsi rendszer mkodésének mindségétdl. Korrupcids és diszhkrimindcids je-
lenségek jelentdsen ronthatjdk a hatékonysdgot.

Egy friss kutatds megerdsiti, hogy az orszdgok, régidk kormdnyzdsi és kizigazgatdsi szin-
vonala is hatdssal van a kohézids forrdsok hatékony és eredményes felbaszndldsi kapacitdsdra
(Charron, Lapuente and Dijkstra, 2012). A kevésbé fejlett igazgatdsi rendszerrel rendelke-
z8 régié nem képes hatékonyan felhaszndlni a forrdsokat — ez egyben magyardzza azt is,
hogy a kohézids politika reformjdban miért van kiemelkedd helye az intézményi kapacitdsok
Jejlesztésének.® Ez a prioritds a gyakorlatban a kozigazgatdsi reformok és jobb kormdnyzds
célkittizésének eldsegitését szolgdlja specidlisan a gazdasdgi, foglalkoztatdsi, képzési, oktatd-
si szocidlis, kdrnyezetvédelmi és igazsdgligyi teriileten. Ez a célkitlizés egyes tagillamokban
6ndll6 operativ programokban jelent meg (4 tagéllamban: BG, RO, HU és EL) és tiz masik
tagdllamban egyéb — 4ltaldban regiondlis — programokban 6nallé prioritdsként (CZ, EE, IT,
LV, LT, MT, PL, SK, SI, UK Wales).

Azonban az abszorpcids adatok megvizsgildsa nyomdn egyértelmd, hogy van tovébbi le-
het8ség a rendszer miikodésének javitdsdra és az akaddlyok felszdmoldsdra.

8 Lasd ESZA célkittizés, 3.2. cikk (b) 1081/2006 EK rendelet.
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szervezetek

Teljes .  ERFA és KA oP szama sz?rvezetek sz?rvezetek

rend’elkezesre alle (EUR) szam pl:ogran'.\-’ .szama’ szam? .

forras (EUR) végrehajtas- igazolasban ellenérzésben

ban

AT | 1276780733 680 066 021 9 20 2 |
BE | 2403876316 990 283 172 4 6 3 3
BG | 6 624 538 988 5488 168 381 5 7 | |
CY | 579 606 868 492 665 838 | 7 | |
CZ | 26 503 627 152 22 528 083 056 14 24 | |
DE | 26 396 199 001 16 107 961 527 18 90 23 20
DK | 509 577 240 254 788 620 | 7 | I
EE | 3611579771 3011 942552 2 16 | |
ES | 39001 563519 26 600 405 159 23 200+ | 20
FI | 2 103 523 445 977 401 980 5 60 | |
FR | 22 690 079 887 8 054 673 061 30 73 | |
GR | 20 172 569 973 15846 461 042 10 100 | |
HU | 25 049 482 420 21 292 060 049 15 20 | I
IR | 938897 096 375 362 372 2 16 | I
IT | 44092710 6%4 21 027 307 507 28 50 26 25
LT | 7 068 539 664 5747 186 096 2 14 | |
LU | 85107 216 25 243 666 | 2 | |
LV | 5096 599 364 3979793917 2 15 | 16
MT | 856 615 354 728 123 051 | 5 | |
NL | |1 968 601 000 830 000 000 4 10 | |
PL | 70 617 533 404 55514676 992 20 74 17 17
PT | 23 512 385 699 14 899 172 647 10 46 | |
RO | 18916024 612 15 528 889 094 5 34 | |
SE | 2026 189 558 934 540 730 8 | | |
SI | 3935705031 3 345 349 266 2 8 | |
SK | Il 674087 288 9861016794 9 24 | 16
UK | |1 088 825 I21 5416019735 16 23 5 5

1. szdmil tdbldzat: Programok végrehajtdsi szervezetei a tagdllamokban 2007-2013 (kivéve ETC)
Forrds: Bohme, 2010.
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2. szdmii dbra: Kohéziés politikai forrdsfelhaszndlds (2013 vége)
Forvds: Eurdpai Bizottsdg

Az eurdpai régidknak kormdnyzati szinvonal szerinti vizsgélaténdl kiilonbozd valtozatokat
taldlunk mind ragillamok kozétt, mind tagdllamokon beliil. Egyik csoportba tartoznak az
észak-eurdpai orszdgok magas kormdnyzdsi szinvonallal. A mdsik csoportot a dél-mediterrdn
orszagok — Esztorszdggal és Szlovénidval egyiitt — képezik elfogadhaté korméanyzési szinvo-
nallal. A harmadik elkiilénithetd csoport az ,,i4j” tagéllamok csoportja alacsony kormdnyzati
szinvonallal, ebbdl a két legtjabb tag rendelkezik a legalacsonyabb szinttel. Jelentds tagélla-
mon beliili eltérések fellelhetdk a szovetségi vagy szovetségi jellegli dllamokban (Olaszorszdg,
Belgium, Spanyolorszdg) illetve a centralizdlt dllamoknal (Portugdlia, Romdania, Bulgdria)
egyardnt. Mds orszdgokban nem viéltozik jelentSsen a kormdnyzdsi szinvonal az egyes régi-
6kndl (D4nia, Ausztria).

Nincs tapasztalati bizonyiték arra vonatkozdan, hogy a decentralizicid szintje és a kormdny-
zési szinvonal kdzvetlenill dsszefligg, nincs arra vonatkozd szabdly, hogy a decentralizalt vagy
a centralizédlt dllamok rendelkeznek magasabb szinvonalt kormdnyzdsi, igazgatdsi rendszerrel.

Az eurdpai régidk vizsgdlatdndl tapaszealhatd kiilonbségek magyardzata inkdbb kulturalis,
gazdasdgi, tdrsadalmi vagy intézményi faktorokban keresendd. Mindenesetre a kormdnyzati,
igazgatdsi funkcidk mikodésének modja hatdssal van a kohézids politika eredményességére
és a forrdsok hatékony felhasznaldsdra, felzdrkéztatdsdra az intézményrendszer teriiletén is
figyelemmel kell lenni.

A kohéziés forrdsok felhasznéldsdval kapcsolatos feladatokat elldtd végrehajtdsi intézmény-
rendszer, a kozremikodd szervezetek feldllitdsinak és miikodeetésének, a feladatok delegaldsi
modellje ugyancsak eltérd az egyes tagillamokban.

A reriileti szintek kialakitdsa és mikddtetése kiilonboz6: eltérd, hogy hdny régiéval és milyen
feladat- és hatdskérrel biré teriileti struktira taldlhaté a tagéllamokban. A kérdés persze nem
csupdn az, hogy milyen a munkamegosztds az egyes teriileti szintek kozdte, hanem hogy konkré-
tan milyen szervezetek (6nkormdnyzatok, dekoncentralt szervek, fejlesztési tandcsok, tigynok-
ségek) a hatdskorok cimzettjei, és ezek milyen feladatokat ldtnak el. Ugyanis a névleges szerep-
osztds nem feltétleniil ad pontos irdnymutatdst a gyakorlatra nézve, azaz az irdnyité hatésdgok
és kozrem(1kdds szervezetek kompetencidinak fiiggvényében itélhetd meg a valédi tartalom.
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Kiilonbséget lehet tenni az egyes tagdllamok intézményrendszeri strukeardja kozote asze-
rint is, hogy a kdzponti szinter hogyan szervezik és miikodtetik: centralizdlt megolddssal egy
kozponti szervben vagy minisztériumokhoz tagoltan miikodnek az irdnyité hatdsdgok, opera-
tiv programonként 6ndllé vagy dsszevont irdnyité hatésdgokkal, kozremiikodd szervezet(ek)
igénybevételével vagy anélkiil, operativ programonként (intézkedésenként) mds, vagy ugyan-
azon kozremikodd szervezet, és tovabbi szervezési eldontendd kérdések.

Meghatdrozé jelentdségli, hogy a feladatelldtds szintjei miként keriilnek kialakitdsra: a
komplexitdst novelheti az extra feliigyeleti és jelentési rendszer, ami a tagolt struktirdval
jarhat egyiitt. A gyakorlati tapasztalatok rdaddsul azt mutatjak, hogy 6bbszintii feladarel-
ldtds alsé szintjein az ellen8rzés hatokore és részletessége névekszik és ez a szabdlyozds szitk
értelmezésével jar egylitt. Ez persze a szabdlyozdsi és jogalkalmazdsi bizonytalansigokra is
visszavezethetd, ami kiilonb6z8 okokbdl 4ll el8. A legjelentésebb, fokozott ellendrzést ered-
ményezd tényezd, hogy mig a programozds és a végrehajtds a kohézids politikdban decent-
ralizdlt médon keriil meghatdrozdsra, addig a szabdlyos végrehajtdsért valé felelésség nem
decentralizdlt — a tagdllam felel a szabdlyossdgért. Ez 6nmagdban magdval hozza a szintek
kozotti er8s kontroll igényét: megfelel-e a kozremi(ikodd a feladatelldtds szakmai igényeinek
és szabdlyosan végzi-e feladatait. A t8bbszintd és tagolt végrehajtdsi intézményrendszer tobb-
szintli ellendrzési és monitoring rendszert hordoz magiban, megnévekedett adminisztracios
koleségekkel. Rdaddsul a végrehajids jogi bizonytalansdgait is ndvelheti a komplex struktra,
amely csak erds koordindciéval ellensilyozhaté.

A végrehajtési intézményrendszer kialakitdsdnak mikéntjére a programok kozorii kiilonbsé-
gek is jelentds hatdssal vannak: a program jogosultsdgi teriilete, a tematikus fékusz, a pénz-
tigyi volumene a programnak meghatdrozé fontossdgi. Minél bonyolultabbak a beavatkozasi
intézkedések, anndl nagyobb az igény a megfelel§ adminisztrativ kapacitdsra mind az intéz-
ményrendszer, mind a kedvezményezett részérdl. Hatdssal van a végrehajtdsi scrukedrara az
is, hogy a program teriilete és a kozigazgatdsi, intézményi struktira teriileti rendszere milyen
viszonyban van egymdssal. A program és az dltala timogatott projekeek pénziigyi volumene
ugyancsak befolydsolja a sziikséges adminisztrativ kapacitdst, rdaddsul minden programnak
vannak dltaldnos kéltségei, amelyek fiiggetlenek a program méretéedl.

Az intézményrendszer kialakitdsa és mikodtetése szempontjdbdl meghatdrozé jelentéségt
az is, hogy az unids kohézids forrdsok felhaszndldsa és a tagdllami nemzeti fejleszeési forrdsok
felhasznéldsa koordindltan torténik-e illetve a két forrds végrehajtdsi rendszere hogyan, egy-
midssal milyen viszonyban keril kialakitdsra.

A hazai teriiletfejlesztési és az eurdpai unids fejlesztési intézményrendszer harmonizdldsdr
tekintve nemzetkozi szinten, kétféle szempont alapul vételével tehdt az aldbbi megolddsokkal
taldlkozunk:

— az intézményrendszerek egyiittmiikodésér figyelembe véve: integréle — parhuzamos —
»vegyes” modellek;
— avégrehajtds irdnyitdsdr alapul véve: centralizdle — decentralizalt — ,kevert” modellek.

Az integrdlt rendszerben a nemzeti dontéshozdsi csatorndkon keresztiil zajlik a kohézids
forrdsok allokdcidja. A rendszer elényei kozé tartozik, hogy a forrdsok hatékony és koncent-
ralt felhaszndldsa biztosithaté. Integrdlt rendszereknél is kiilonbség lehet tagdllamok kézott
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aszerint, hogy a kohézids forrdsok domindljék a fejlesziési forrdsokat (példdul Lengyelorszdg)
vagy hozzdjarulnak a nemzeti fejlesztési forrdsokhoz (példdul Németorszdg, Ausztria).

A pdrbuzamos intézményrendszerben kilon dontéshozatali mechanizmus mikodik a hazai
és kiilon az uniés forrdsokra. Ez a struktira egyrészrél jobban dttekinthet8vé teszi a kiilonbo-
z6 forrdsbdl finanszirozott programok miikodését és annak koltségeit, masrészrdl 4j rendszer
felallitdsdra és a két rendszer parhuzamos miikddtetése sordn jelentds tobbletkoltségre lehet
szdmitani, amellett a fejlesztések dsszehangoldsdval és a forrdskoncentricidval is problémak
lehetnek.

A koordindlt (vegyes) modellben kiillon déntéshozatali mechanizmus mikodik a hazai és
az unids forrdsokra, azonban a timogatandé fejlesztési teriiletek és célkittizések rogzitésével,
illetve més koordindcids egyeztetési mechanizmusokkal a megoldds a meglévd struketrdra
épitve biztosithatja az dsszehangolt fejlesztési dontéseket. A modell azonban egyeztetési kihi-
vésokkal- és problémdkkal, pirhuzamos adminisztrativ kapacitdsokkal jdrhat.

A centralizdlt végrehajtdsi rendszerben — ilyen példdul Dénia, Litvénia, Esztorszég, Lett-
orszdg, Szlovénia, Szlovdkia, Magyarorszdg, Gorogorszdg, Svédorszdg, Romdnia, Bulgdria,
Ciprus, Malta, Luxemburg — a menedzsment feladatokat nemzeti minisztériumok vagy mds
nemzeti kdzponti szervezetek ltjdk el, korldtozott decentralizdcié és esetenként korldrozott
partnerség mellett. A tagdllamok tbbségében a kdzponti kormdnyzat fontos szerepet jatszik
a kohézids politika végrehajtdséban. Nemzeti minisztériumok feliigyelik a program-el8ké-
szitést, a kiaddsokat, a monitoringot és az értékelést. Mindezeken tul egyes tagdllamokban a
nemzeti szint szerepe nagyon erds: némi feleldsség delegdldsdra sor keriilhet ugyan, azonban a
nemzeti hat6sdgok az irdnyité hatésdg meghatdrozé szerepét haszndlva meghatdroznak min-
den lényeges elemet a végrehajtdsban.

A decentralizdlt (regionalizélt) végrehajtsi rendszerben — ilyen példdul Németorszdg,
Olaszorszg, Hollandia, Ausztria, Belgium, [rorszdg — a teriileti szintek szervezetei végrehaj-
tési feladatot és feleldsségetkapnak a programvégrehajtdsban, a kézponti kormdnyzat szerepe
a koordindcidra, a Bizottsdggal valé magas szintli tdrgyaldsokra, kormdnykozi egyeztetésekre
és a ,,jo gyakorlatok” értékelésére terjed ki. A decentralizalt rendszerben nagyobb hangsily
keriil a tobbszintl kormdnyzisra, amely segitheti a hatékony programmegvaldsitdst. Jobban
lehet meghatdrozni a célokat, a helyi, teriileti szintek bizalmdt és timogatdsat élvezd intézke-
dések alakithatk ki. Mdsrészrdl a szintek és szerepl8k kozotti koordinacié jelentds feladattal
és koltséggel jérhat.

Szémos tagdllam keverr rendszerben — példdul Lengyelorszdg, Franciaorszdg, Finnorszdg,
Csehorszdg, Spanyolorszdg, Egyesiilt Kirdlysdg, Portugdlia — igyekszik 6tvozni a két el6z8
strukttra elényei és hdtrinyait. Agazati és teriileti programokkal és az irdnyité hatésigok
(kozremikodd szervezetek) és a nemzeti minisztériumok madtrix-jellegli felelésségrendsze-
rével, a teriileti szintek bevondsdval hajtjak végre a fejlesztési programokat. Kevert rendszer
kialakithaté az egyes programok intézkedéseinél meghatdrozott szintek kozott végrehajtdsi
felel8sségek rogzitésével is.
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3. 2014-2020: 4j intézményi szabdlyok és ehhez
kapcsolédé kovetkeztetések

A tobbszintl kormdnyzds elvdrdsa a kohéziés politikdban valtozatlanul a partnerségi elv sza-
bélyozdséval jelenik meg. A kdvetkez8 2014-2020 id8szak vonatkozdsdban ez a ktelezettség
véltozatlanul megjelenik a) a kompetens regiondlis, helyi, vdrosi és egyéb hatdsdgok b) a kor-
nyezetvédelmi és szocidlis partnerek és ¢) minden megfeleld civil szférdt képviseld szervezet,
kornyezetvédelmi partner, non-profit szervezet és férfiak és ndk esélyegyenl8ségére felelds
szervezetek tekintetében. Ez elvben 4ltaldnos elvdrds ugyan, azonban a gyakorlati megvalé-
suldsa eltérd az egyes végrehajtdsi szakaszokban (OP el6készités, projekikivdlasztds, program-
menedzsment, monitoring, értékelés) is.

A 2014-2020 kozotd iddszak tervezési dokumentumainak (Partnerségi Megéllapodds,
Operativ Programok) elékészitése zajlik a tagdllamokban jelentds egyeztetési eljdrdsokkal,
azonban a feltételrendszer véltozdsa sok 4j elemet hoz a folyamatba.

Az egyszerisités az Gj kohézi6s politikdval szembeni egyik legnépszer(ibb igény. Vildgossd
vélt azonban, hogy az egyes orszdgok helyi adminiszerdcids rendszerével kapesolatos tapaszta-
latok és a rendszerek eltérései miatt el6fordulhat: ami az egyik tagallamban egyszer(sitésnek
tekinthetd, az egy mésik dllamban bonyolitja a dolgokat. Rdaddsul az eredményorientdlrsig
erdsitése érdekében egy Gj megkozelités érvényesiil, Uj elemekkel a végrehajtdsi rendszerrel
kapcsolatos kévetelményrendszerben.

A teljesitmény fokozdsihoz Uj feltételrendszer keriil bevezetésre annak biztositdsa érde-
kében, hogy az EU-finanszirozds erds dsztonzést jelentsen a tagdllamoknak az Eurépa 2020
stratégia céljainak és célkitlizéseinek elérésében (Nyikos 2012). Meghatdrozdsra keriilnek
szigori Ugynevezett ,ex-ante” feltételek, amelyek teljesiilése el6feltétele a forrdsok lehivass-
nak, valamint dgynevezett ,,ex-post” feltételek, amelyek az elért eredményektdl teszik figgd-
vé a tovabbi finanszirozds biztositdsit. Az egyes alapok pénzeszkozeibdl a tagillamok 4ltal
felhaszndlhaté rész osszesen 7 %-a keriilhetelkiilonitésre — ehhez az 6sszeghez csak azok a
tagdllami programok juthatnak hozz4, akiknél a félid6ben elvégzett, koztes felmérés a prog-
ram mérfoldkoveinek teljesitését dllapitja meg. Ezen a reljesitményfiiggd tartalékoldson kiviil
a mérfoldkovek teljesitésének elmaraddsa — ha ez a végrehajtds hibdjabdl kovetkezik be — a
forrdsok felfiiggesztését is maga utdn vonhatja, sét a program céljainak jelentds alulteljesitése
akdr a finanszirozds megsziintetésével is jarhat. A jogszabalytervezetben megjelenik a szerve-
zetek nemzeti kijelolésének (akkreditdcidjanak) rendszere, illetve Gj elem a kiaddsok szabdly-
szerliségét igazold, a Bizottsdg felé irdnyuld garancidkkal kapcsolatos rendszerben megjelend
menedzsment nyilatkozat vagy az éves szdmlaelszdmoldsok Gj rendszere.

Fentickre tekintettel alapvetd fontossigti tehdt, hogy milyen feltételek, célok, indikd-
torok kertilnek rogzitésre a programok eredményességének mérésére. A forrdsfelhaszndlds
hatékonysdgdnak megitéléséhez kérdés, hogy mit és hogyan mériink, ércékeliink, hiszen a
kozcélt beruhdzdsok és az EU kohézids politikdja hatdsinak megitélése ellentmonddsos, a
sziikségesség, hasznossdg és fenntarthatésdg megitélése nem egyszerti feladat (Nyikos 2013).

A 2014-2020 id8szakra a kohézids politikai végrehajtdsi rendszerhez kapcsolédéan Magyaror-
szdgjelentds véltozdsokat hajrvégre mind a programstrukeirdban, mind azintézményrendszerben.
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Minden program végrehajtdsa centralizéltan a kdzponti szinten keriil megszervezésre. Az dgazati
programok mellett nem lesznek régiénként 6ndllé operativ programok, hanem az 1. célkittizés-
be tartozd 6 magyar régionak lesz egy, illetve a kozép-magyar régidnak egy mdsik programja.

2014. janudr 1-jétdl az irdnyit6 hatésdgok az dgazati minisztériumokban folytatjak a miks-
désiiket a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség egyidejii felszimolisa és a Miniszterelnskség koordi-
néciéja mellett. Ezen irdnyité hatésdgok kettds feladattal birnak: egyrészrdl felelések a 2007—
2013-as iddszak végrehajtdsdére és zdrdsdére, mésrészt a 20142020 kozortd iddszak tervezésére
és végrehajtdsaére. A Miniszterelnokség koordindcids hatdskére magdba foglalja minkét iddszak
alapjai és programjai tekintetében a jogi-, kozbeszerzési ellendrzés, minden tdmogatdsi dontés
el6készitését, a panasz és feliilvizsgdlati rendszert, az I'T monitoring és menedzsment rendszer,
valamint a hazai és nemzetkdzi kommunikdcié mikodeetésée. A feladatlista alapjén valéji-
ban a Miniszterelnokség rendelkezik majd az IH dontési jogkdrokkel, mig a minisztériumok-
ban a dontés-el6készités marad az operativ végrehajidsi feladatokkal. Ezt nyomatékositand6
kormdnyzati dontés értelmében 2014. dprilis 15-ével a kordbban dllami tulajdont gazdasdgi
tarsasigokként miikods kozremiikddd szervezetek is megsziintetésre keriilnek, amelynek sze-
mélyi dllomdnya és feladatai ugyancsak a minisztériumokba integrédlédnak. Ezen intézményi
4ralakitds id8zitése kockdzatokat rejt magdban, hiszen a kohézids politika tdbbszords kihivassal
néz szembe a kozeljovdben: el8szor is tovdbbra is kezelni kell az abszorpciés kockazatot, amely
egyes prioritdsok lassti végrehajtdsa nyomdn és szabdlytalansdgi tigyek kovetkezményeként for-
rdsvesztéssel fenyeget, mdsrészrdl elsérendd prioritds a 2014-2020 koézotti id8szak mieldbbi
megkezdéséhez kot8d6 eldkészitd feladatok végrehajtdsa és az intézményi és eljdrdsi feleérelek
kialakitdsa. Mindezen kihivdsoknak a kezelése a szakmai kapacitdsok erésitését igényli, illetve
ezek hidnya akadalyozhatja a hatékony és eredményes végrehajtdst.

Operativ program Alapok Iranyité6 Hatosag

Gazdasagfejlesztési és Innovacios OP ERFA, ESZA | Nemzetgazdasagi Minisztérium

2 | Teriilet- és Teleptlésfejlesztési OP ERFA, ESZA | Nemzetgazdasagi Minisztérium

3 | Versenyképes Kozép-Magyarorszag OP | ERFA,ESZA | Nemzetgazdasagi Minisztérium

4 | Human Erd&forrasfejlesztési OP ERFA, ESZA | Emberi Eréforrasok Minisztériuma
5 | Kornyezetiés Energiahatékonysagi OP | KA, ERFA Nemzeti Fejlesztési Minisztérium
6 | Integralt kozlekedésfejlesztési OP KA, ERFA Nemzeti Fejlesztési Minisztérium
7 | Koordinaciés OP KA Miniszterelnokség

8 | Vidékfejlesztési OP EMVA Vidékfejlesztési Minisztérium

9 | Magyar Halgazdalkodasi OP ETHA Vidékfejlesztési Minisztérium
10 | EurdpaiTeriileti Egylittmiikodési OP-k | ERFA,ESZA | Miniszterelnokség

3. szdmii dbra: Operativ programok rendszere Magyarorszdgon 2014-2020
Forrds: a szerzd sajdt szerkesztése
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Mindezek a viltozdsok egy hatékonyabb rendszert eredményezhetnek, azonban a végre-
hajtés jelentds intézményi kapacitdsokat igényel. Az j szabdlyozds kialakitdsa tekintetében
ugyancsak valtozdsok viarhatéak, bar ezek jogi szintjérdl — térvény vagy kormdnyrendeleti
szint — nem 4llnak rendelkezésre informdciok. Valészintsithetd azonban, hogy a kormdny
meghatdrozé szerepe a kohéziés politikai végrehajtdsban véltozatlanul megmarad.

Az 1j szabélyozds feltételek eredményeként jelentds véltozdsokat terveznek az egyes tag-
dllamok, bdr a véltozdsok irdnya eltérd. Lengyelorszdg és Franciaorszdg példdul a decent-
ralizdcié irdnydba tesz lépéseket — Lengyelorszdgban a forrdsok 60%-4t regiondlis operativ
programokban teriileti déntéshozatal mellett tervezik felhaszndlni, és a francia régidk fej-
lesztési tandcsai is irdnyitohatésdgként teljes feleldsséggel rendelkeznek majd az ERFA és a
tobbalapos OP-k esetekben az ESZA forrdsok felett is. A nemzeti szint csak koordindcids
feladatot kap. Magyarorszdg és Finnorszdg ezzel szemben a centralizdciét szorglmazza, erd-
sebb koordindcids jogokkal és kozponti dontéshozatallal. Finnorszdgban egyetlen tobbalapos
operativ programot terveznek, amely két régioban keriil megvaldsitdsra.

A kés8bbi eredmények fogjdk majd megmutatni, melyik megkozelités és milyen felcételek
mellett val6sitja majd meg a gyakorlatban az elképeléseket.

Kovetkeztetések

Altaldban elmondhaté, hogy eredményorientlt végrehajtdsi rendszer kialakitdsa bonyolult és
nehéz feladat. A kohézids politika teriiletén rdaddsul az elmult id8szakban a miikddésben az
eljdrds-orientdlt” megkozelités érvényesiilt az ,eredmény-orientdcid” helyett és az adminiszt-
rativ kapacitdsok dllandéan szlik keresztmetszetként fogtdk vissza a teljesitményt. A jelentési
kotelezettségek végrehajtdsa és azok — rdaddsul tobbszala és koordindlatlan — ellendrzése az
eljardsi [épésekre és nem az eredményekre sszpontositdst hozza és fokozott adminiszerdcids
teherrel j4r.

Az eredményekre valé koncentrdlds teljes kulturdlis vdltdst igényel az intézményrendszer-
t6l.7 A céllal maximdlisan egyet lehet érteni, azonban ez a kettés kovetelmény a végrehajtdsi
rendszert nem feltétleniil az egyszerisités és rugalmassdg irdnydba viszi. Rdaddsul a komplex
elvdrdsrendszer egységes és hatékony lebonyolitdsinak igénye egyértelmtien nem a decentra-
lizdcié, hanem a kdzpontositds irdnydba viszi a strukeirdt.

9 Az eredményorientdltsdg elsé megkozelitésben jelenthetné azt is, hogy a kedvezményezett a tdmoga-
tdsért cserébe vallaldsokat tesz, hogy mit teljesit, mi lesz az eredmény. A projektmegvalésitds sordn
keretszabdlyok mentén, de nagyobb mozgdstérrel rugalmasan dénthet (mire, hogyan, mennyit kolt az
eredmény hatékony megvaldsitdsa érdekében) végrehajtisi kérdésekben és a lebonyolitdsért felelds in-
tézményrendszer elsdsorban az eredményeket kérné szdmon, kevesebb figyelemmel a jogi megfelelésre
és szabdlytalansdgokra illetve pénziigyi fegyelemre. A kevesebb figyelmet viszont az 6j kohéziés szabd-
lyozdsi javaslatnem teszi lehet6vé, amelyben a tervezett el8irdsok egyrészrél az eredmények megkovete-
lésével, masrészrél a szdmlaelszdmoldsok szdmonkérésével szigordan arra dsztondznek, hogy szabélyosan
és eredményesen keriiljenek felhaszndldsra a forrdsok.
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Kuleskérdés tehdt a megfeleld tervezés és programozds, amelynek a kozosségi stratégiai cé-
lok és tagdllami, teriileti, helyi elképzelések 6sszhangjdt kell kialakitanirelevdns és kezelhetd
indikdrorrendszerrel, és ehhez egy hatékony, megfeleld pénziigyi menedzsmentet megvaldsi-
t6 végrehajtdsi intézményrendszert kell pdrositani (Nyikos, 2011).

Minden végrehajedsi rendszer hatékony miikddéséhez elengedhetetlen a feladat- és ha-
téskorok egyértelmi rogzitése és erds, j6l mikodd koordindcids mechanizmusok felallitdsa,
mégpedig j6l dokumentaltan és megfelelden implementalva. A végrehajtdsban kozrem(ikodé
szervezetek feladatelldtdsinak mindsége, hatékonysdga alapvetd fontossdga a programok és
a kohéziés politika eredményessége és hatékonysiga szempontjibél (OIR, 2003). A kohé-
zi6s politika végrehajtdsa komplex és specifikus tuddst igényel, ez nemcsak koltségesebbé
teszi mds adminiszerdcids feladatokhoz képest, hanem fokozattan igényli specidlis képzés,
tovabbképzés mikodtetését is. A rendelkezésre 4ll6 adminisztrativ kapacitdsok, ,.know-how”
behatdrolhatjdk a mozgdsteret az intézményrendszeri struktira kialakitdsindl, ugyanakkor
minél nagyobb szdmu szervezet keriil bevondsra a végrehajtdsba, anndl jobb koordindcidra
van szitkség mind a politikai dontéshozatali, mind a végrehajtdsi folyamatok (eljardsok egy-
ségesités) tekintetében.

A kohézids politika végrehajtdsi intézményrendszerének és az adminisztrdcids eljdrdsok
kialakitdsiban tehdt jelentds mértékben meghatdrozdak a kozosségi szabdlyozdsban fellelhetd
el8irdsok, azonban tovabbi, a tagillami sajdtossdgok 4ltal determindle tényezdk is fontosak.
A kohézids végrehajtdsi intézményrendszer kialakitdsdndl mindezekre figyelemmel kell meg-
taldlni az a strukedrde, ami biztosithatja az optimdlis vagy ahhoz kozelit§ eredményt.
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Ellendrzo kérdések

1. Hogyan értelmezhetd a tobbszintii kormdnyzds a kohézids politika osszefiiggésében?

2. Mit jelent a decentralizdlr végrehajids és a 16bbszinti szabdlyozds a kohézids politika
mitkodsében?

. Ismertesse, milyen végrehajtdsi modellek alakultak ki a tagdllamok gyakorlatdban!

. Milyen tényezék befolydsoljdk a tagdllami végrehajtdsi struktiirik kialakuldsdr?

. Milyen intézményi szabdlyokkal kivanja az EU 2014 és 2020 kizott erdsiteni a kohézids
politika ,,eredményorientdlt” jellegér?

6. Mutassa be rividen a 2014-2020 kizitti programiddszakban a kohézids politika magyaror-

szdgi végrehajtdsdnak intézményi struktirdjdt, sorolja fel az operativ programokat!

N NASY
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