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I. FEJEZET
BEVEZETO

1. A kutatas és az értekezés célja

Mindenekel6tt gy gondolom, hogy — felépitésében és tartalmaban — ez egy
rendhagyd doktori értekezés, melynek mar a cime is magyarazatra szorul.

A cimmel kapcsolatban induljunk ki abbol, hogy az elmult évtizedekben
szokas lett sokféleképpen cimkézni az allam fogalmat: ,,j6 allam”, ,,erds allam”,
»fejlesztd allam”, ,,gondoskodd allam” stb. ,,Menedzselt” vagy plane ,,jol me-
nedzselt” allam' szodsszetétellel ugyanakkor két évtizedes palyafutasom soran
még nem talalkoztam. Annak ellenére, hogy nagyon is iddszeriinek tartom a
kozigazgatas- €s az allamtudomany tovabbfejlodését egy olyan iranyba, amely
nem csupan a ,,mit?” és a ,,miért?” kérdéseire keresi a valaszokat, hanem a
,»hogyan?” tekintetében is ad érdemi tdAmpontokat azoknak, akiknek lehetdsége,
felhatalmazasa van a mindennapok alakitasara.

Fontosnak tartom eldrebocsatani, hogy a cimmel nem a Magyarorszagon
,»lapos karrierivet” befut6 4j kdzmenedzsment (new public management) irany-
zat irant érzett nosztalgikus érzéseket kivanom felerdsiteni. Eppen ellenkezo-
leg: a jo kormanyzas (good governance) paradigmaba illesztetten szeretném
felhivni a figyelmet arra, hogy az iizleti tudomanyokban elterjedt menedzsment
¢s menedzsmentciklus fogalmaknak az allam mukodtetésében is van helye,
tere, illet6leg karrierlehetdsége.

Dolgozatommal egy 1j, ,,szerethetébb” értelmet is szeretnék adni ezeknek
az idegen hangzas, angolszasz kifejezéseknek. Az igazgatastudomany piaci és
allami fogalomrendszerének egymashoz kozelitésére iranyuld térekvéseimben

' A, state management” vagy a ,,managed state” fogalom a tudomany XXI. szdzadi (angol)

nyelvén egyeldre csupan informatikai szakkifejezésként él. Utobbi leginkabb az informatikai
rendszerek felhasznaloi feliileteinek (user interface) programozasaval hozhatd kapcsolatba,
ahol a szoftverfejleszték az egyes funkciok ki-, illetve bekapcsolt voltanak allapotvaltozasait
igyekeznek modszeresen nyomon kovetni, ,,menedzselni”.
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kiilondsen megtiszteld lenne szamomra, ha azt a vonalat rajzolhatnam tovabb,
amely 1945. marcius 24-én, Héregen — Magyary Zoltan professzor halalaval —
megszakadt.

Kozigazgatas-fejlesztéssel kapcsolatos eddigi munkakdri feladataim ellatasa
soran szamos nehezen megoldhatd igazgatasi problémaval szembesiiltem.
Ennek egyik fontos oka, hogy a feladatok tervezése, modszeres végrehajtasa,
valamint a megvalosult eredmények mérése és kiértékelése még mindig j,
»idegen” tevékenységként hatarozhatd meg a napi kozigazgatasi gyakorlatban.
A fejlett orszagok igazgatasi sztenderdjétdl elmaraddé magyar kozigazgatasi
kultara hatterében meghuzodo okok kdzott emelem ki, hogy a kozigazgatasi
szakemberek szamara hianyosan allnak rendelkezésre a magas szintli munka-
végzéshez tampontot jelentd, kdzigazgatasi adatok, informaciok, szakmai mod-
szertanok (methodology), illetve feldolgozott tapasztalatok (lessons learned) és
jo gyakorlatok (best practices). A hazai koltségvetési intézmények vezetdinek
jelentds része emellett még napjainkban is idegenkedik a stratégiai tervekbdl
levezetett, projektszerii feladatok végrehajtasanak — a hagyomanyos ad hoc
kozigazgatasi miikodéstol eltérd — elvi, mddszertani, illetve gyakorlati megkd-
zelitésétol. Mivel ez utobbiak célja, értelme, illetdleg gyakorlata nem vilagos
szamukra, a halado igazgatasi megoldasok kozigazgatasi 1étjogosultsagat sem
ismerik el.

Kutatasom sordn ezért olyan teriileteket igyekeztem feltarni, amelyeknek —
bar mar sokat beszéliink réluk — Magyarorszagon még mindig nincs kellé szak-
mai megalapozasa és elismertsége, am amelyeknek a kozfeladatok jogszert,
valamint hatékony és eredményes ellatasa szempontjabol donto jelentdsége van.

2. Kutatasi hipotézisek

Kutatasom elsé alapkérdése, hogy az allam feladatellatasaban hol és meny-

nyiben van helye a ciklikusan megujulo, ontokéletesité folyamatoknak, azaz a

menedzsmentciklusoknak (PDCA)*? E témakoron beliil a kovetkez6 kérdéseket
vetem fel.

— Az egész kozfeladatellato rendszert atfogoan tekintve — allamszerve-

z¢ési szinten — milyen jogi és intézményi kapcsolatok azonosithatok

2 PDCA: "Plan!’ "Do!’ *Control!’ *Act!’ — azaz: , Tervezd!” ,,Csinald!” ,,Ellendrizd!” ,,Avatkozz
be!” A hazai szakirodalomban Muha Lajos és Szadeczky Tamas ,,TVEB”-nek forditja
(,,Tervezés”, ,Végrehajtas”, ,,Ellen6rzés”, ,,Beavatkozas” — TVEB), Id. MUHA—-SZADECZKY i.
m. 18-19.
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a tervezo, végrehajtd és ellendrzé funkciok kozott? E tekintetben
kozigazgatasunkban — szervezeti (mikro) és intézményrendszeri
(makro) szinten — miikodhetnek-e az iizleti tudomanyokban jol ismert
ontokéletesito folyamatok? Magyarorszagon a kozfeladat-ellatod rend-
szer miikodésében azonosithatok-e a PDCA-ciklus szerinti tervezo,
végrehajto, nyomon kovetd, ellendrzo és kiértékeld funkciok? Ha igen,
akkor ezek alkalmazasa mennyire tudatos, illetve mennyire alkotnak
rendszert?

— Az egyre kozismertebbé valo iizleti menedzsment technikaknak me-
lyek a kozigazgatason beliili tipikus alkalmazasi lehetdségei, teriiletei?

Masodik alapkérdésem a PDCA-cikluson beliili tervezd (“Plan!’) funkciok
vizsgalatara irdnyul, amely soran arra kivanok fokuszalni, hogy az allam
mennyire mitkddtetendd, mitkodtethetd tervek szerint és mennyiben ad hoc
alapokon? E témakoron beliil a kdvetkez6 kérdéseket vetem fel.

— Kérdés, hogy feladata-e a kozigazgatasnak szakmai koncepciok, stra-
tégiak, programok és projektek kidolgozasa?

— Egyaltalan kozfeladatnak tekintheté-e a tervezés? Ha igen, kiknek a
feleldssége, illetve milyen célbdl, milyen rendszerességgel és foleg
milyen szakmai modszertanok szerint végzendd kézérdeki tevékeny-
ségrol beszélhetiink?

— Milyen a jogi normak (,,jogtest) és a programnormak (,,stratégiatest™)
egymashoz vald viszonya, illetve, hogy milyen az egyes stratégiai
tervdokumentumok kozotti idealis viszony? Példaul a jogi normakhoz
hasonldan beszélhetiink-e tervek kozotti hierarchiarol??

Harmadik kutatasi alapkérdésem a PDCA-cikluson beliili monitorozo ¢€s
ellendrz6 ("Check!’) funkciok vizsgalataval kapcsolatos, amely soran azt ku-
tatom, hogy Magyarorszagon ki, hogyan és kinek az érdekében méri a kozcélu
tervek teljestilését?

— Ehhez kapcsolodoan kérdés, hogy a kozigazgatasban milyen mod-
szerek alkalmazhatok a tervszerii feladatellatas nyomon kovetésére?
Magyarorszag Kormanya ugyanis bar 2012 tavaszan eldirta megha-
tarozott stratégiai tervdokumentumok vonatkozasaban a végrehajtas

3 Ezekre a kérdésekre a Kormany 2012 elején vélaszt adott a kormanyzati stratégiai iranyitési
rendszerrdl sz616 38/2012. (II1. 12.) Korm. rendelet elfogadasaval, melynek gyakorlati alkal-
mazasa ugyanakkor tovabbra is szamos fontos, megvalaszoland6 kérdést vet fel.
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monitorozasat, rendszeres értékelését és utdlagos feliilvizsgalatat,*
az indikator képzés és a monitorozas tekintetében mintha csak kevés
gyakorlati tapasztalat allna rendelkezésre.

Végezetiil — negyedikként — felvethetd az a kozigazgatas-tudomanyi, koz-
igazgatas-tudomanytorténeti kérdés, hogy napjainkban egyaltalan mi a magan-
igazgatas (menedzsment) és a kozigazgatas (kozmenedzsment) kdzotti viszony?
Igaz-e az a Jenei Gyorgy féle allitas,” hogy a kozigazgatas és a kozmenedzsment
nem allnak messze egymastol €s utdbbi lényegében a hagyomanyos kozigazga-
tas megujitasara adott egyik valasz, vagy — ahogyan tizenot évvel ezelott még
Horvath M. Tamds jegyezte meg® — az 0j kozmenedzsment egyszerlien csak a
hagyomanyos kozigazgatasunk mellé 1ép?

3. A dolgozat tartalmi felépitése, alkalmazott modszerek

A fenti kérdések megvalaszolasa érdekében doktori dolgozatomban elobb egy
fogalmi, kozigazgatas-tudomanytorténeti attekintést végzek, amelyet kovetden
a menedzsment folyamatokkal és az ismétlodden megujuldé menedzsment cik-
lusokkal kapcsolatos definicios keretek rogzitésére teszek kisérletet. Ez segiti a
magyarorszagi kozfeladat-ellatasi rendszerek késébbi elemzését, ahol az adott
teriiletre vonatkoz6 szabalyozasban, illetdleg az intézmények napi miikodésében
probalom meg azonositani a menedzsmentciklusok szerinti miikddés logikajat.
Vizsgalataim soran a menedzsmentciklusok legaltalanosabban meghatarozhato
tartalmi elemei szerint

— atervezés,

— a tervszerl megvalositas,

— a nyomon kovetés (monitoring) és

— az értékelést kdvetd beavatkozas
mozzanatait kdvetve irom le a magyarorszagi allapotokat.

A fogalmi rendszererezés és az Ontokéletesitd menedzsmentciklus egyes
szakaszai szerint elvégzett helyzetelemzést kovetden, dolgozatom utolso fejeze-
tében fogalmazom meg kovetkeztetéseimet, téziseimet, tovabba atfogo jellegii
és konkrét fejlesztési javaslataimat.

4 Ld.a38/2012. (II. 12.) Korm. rendelet 20-23. §-ait.
5 JeNEI(2006) i. m. 87-90.
%  HorvATH M. i. m. 29-30.
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A dolgozat elkészitése soran az alabbi kutatasmodszertani eszkozoket alkal-
maztam.

— Jogi dogmatikai elemzést végeztem, ennek érdekében kozigazgatas-
elméleti és tudomanytorténeti targyu konyvtari forraskutatést, forras-
elemzést folytattam.

— A hatalyos jogi szabalyozas szisztematikus attekintésével, a kozcélu
tervezés elméleti és jogi alapjainak meghatarozasa érdekében jog-
szabaly-elemzést végeztem, tovabba egy Osszehasonlitdé nemzetkdzi
alkotmanyelemzés keretében atolvastam az Eurdpai Unid tagallama-
inak alaptorvényeit annak megvizsgalasa érdekében, hogy az europai
orszagok alkotmanyos szinten foglalkoznak-e a kozcélu tervezés
kérdéseivel.

— A tervezOd rendszerek hazai torténeti elézményeinek attekintése,
illetleg az allami szintre emelt tervgazdalkodas tapasztalatainak 6sz-
szegzése érdekében tovabbi forraskutatast, forraselemzést végeztem.

— A nemzetkozi kozigazgatas-fejlesztési gyakorlat megismerése érdeké-
ben korabbi nemzetkdzi tanulmanytjaim soran szereztem személyes
tapasztalatokat. Az Egyesiilt Kiralysagban (2008) egy rovidebb kikiil-
detés keretében a Miniszterelnoki Kabinetiroda (Cabinet Office) és a
legfobb ellendrz6 szerv (Court of Audit) munkatérsaival konzultalva
a kormanyzati tervezés, valamint az agazati mérés és monitorozas
kisérleti megoldasait vizsgalhattam. Az Amerikai Egyesiilt Allamok
Kiiliigyminisztériuméanak (U.S. State Department) szervezésében
2009-ben egy egyhonapos tanulmanytut keretében a szovetségi és a
tagallami szinten alkalmazott — nyomon kovetést €s ellen6rzést bizto-
sitd — igazgatasi megoldasokat tanulmanyozhattam az atlathatosag és
az elszamoltathatdsag javitasa érdekében. A Holland Kirdlysagban az
Europai Bizottsaggal és a Nemzetkdzi Fejlesztési és Egytittmikodési
Szervezettel (OECD) kozdsen kidolgozott integritasiranyitasi keret-
rendszer (Integrity Management Framework) gyakorlati bevezetésének
tapasztalatait ismerhettem meg a feladatban résztvevo kormanyzati és
szamvevoszeéki szakemberekkel kialakitott szakmai egylittmikddés
soran.

— A magyarorszagi kormanyzati stratégiai tervek rendszerének (,,stra-
tegiatest”) attekintése érdekében, az elmult években igyekeztem
Osszegyljteni a nyilvanosan elérhetd orszagos és szakigazgatasi
tervdokumentumokat. Dolgozatomban ezek csoportositasaval ¢és
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feldolgozasaval fogalmazom meg helyzetelemz6 megallapitasaimat és
javaslataimat.

— A doktori értekezés elkészitése érdekében kormanyzati munkatapasz-
talataimhoz kapcsolodo, konkrét eseteket (KSIR-rendelet, integritas-
rendelet, nemzeti adatpolitikai stratégia megalkotasa) dolgoztam fel,
az ennek soran feltart dsszefiiggéseket — korabbi publikacioim mellett
—igyekeztem e dolgozatban is kifejteni (a I'V. fejezet 1. alfejezetében).

— A vezetési tanacsadoi munkam soran az elmult kozel egy évtizedben
szerzett informaciokat, illetve konkrét példakat igyekeztem beépiteni
az értekezésnek az allam monitorozo, mérd és nyomon kdvetd funkcei-
6irdl sz6l6 részeibe.

Budapest, 2021. februar 28.



II. FEJEZET
A KOZIGAZGATAS ES A MENEDZSMENT
EGYMASHOZ VALO VISZONYANAK
TUDOMANYELMELETI ATTEKINTESE

1. Allam- és jogtudomanyi fogalmi megkozelitések

A kovetkezdkben azokat a fogalmakat jarom korbe, amelyek nélkiilozhetetlenek
a 4. fejezetbeli kovetkeztetések megértéséhez. Ilyen a sokszor és sokak altal kii-
16nbozétéleképpen definialt allam, kozigazgatds, a kormanyzas és a menedzs-
ment fogalma, ugyanakkor kevésbé ennyire egyértelmii a menedzsmentciklus
¢és az ontokéletesitd menedzsmentciklus megfogalmazas.

1.1. Az allam és allamtudomany fogalmarol

Mivel dolgozatom targya az allam, nem keriilhet6 meg, hogy rogzitsiik, a to-
vabbiakban mit értiink allam, illetve allamtudomanyok alatt.

Takacs Péter megkozelitésében az allam egyfajta unitas multiplex, azaz a
sokféleség egysége,’ ,.[...] szamos egymastol eltéré jellegii és kiilonbozo termé-
szetll jelenség Osszekapcsolodasa. Sok mas jelenséghez, példaul a joghoz ha-
sonloan egyszerre valosag ¢s eszme, tarsadalmi tény és norma, hatalmi viszony
és jogviszony, tevékenység és intézmény, tényleges gyakorlat és gondolat.”
Az allam ebben a megfogalmazasban tehat a bonyolult és 6sszetett jelenségek
kozott teremt rendet.

Természetesen az allam fogalomnak hosszabb idon keresztiil kellett fejlod-
nie, mig eljuthattunk a fentihez hasonld komplex definiciékhoz. Igy példaul a
Krisztus el6tti 1V. szazadban élt Arisztotelész még a varosallamokra (polisz)

7 V6. az Eurépai Unio hivatalos jelmondata: ,,Egység a sokféleségben”.

8 TakAcs (2010) i. m. 17.
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érti azt, hogy az nem mas, mint ,,a hasonloak tarsuldsa a lehetd legtokéletesebb
¢élet céljabol”. A filozofus Politika cimli mivének III-1V., illetve VII-VIIL
konyveiben fejti ki azokat az allammal kapcsolatos elméleteit, amelyek maig
alapjai a modern allamtani (politologiai) tudomanyoknak. Arisztotelész megfo-
galmazasaban az allam egy olyan — a legfobb jo elérésére torekvo — kozosség,
mely az egyén €s a kozosség érdekellentéteit képes harmonizalni.’

Azutan — majd’ két és fél ezer évvel késébb — Bibo Istvan 1947-es akadémiai
székfoglalo eléadasaban jegyzi meg, hogy

,»Valami egészen dontd valtozas kezdddik a keresztény, éspedig a nyugati
keresztény allamelmélet kezdetével. Szent Agostonnak De Civitate Dei,
az Isten varosardl, az Isten allamardl sz6l6 miive jelzi ezt a fordulatot.
Furcsan hangozhatik ez, hiszen mi volna legalabb annyira, s6t minden
okori allamelméletnél jobban tavol a politikai hatalom aktualitasatol,
mint az az allamelmélet, mely a foldi uralmakkal szemben az Isten ki-
ralysagat allitja szembe. Mégis az eurdpai allamelmélet fordulata itt kez-
dédik. Kezdddik azzal a tétellel, hogy minden hatalom, minden uralom a
blinbeesésnek, a biinnek kovetkezménye, s csakis annyiban mentheto és
igazolhato, ha célja a blinbeesés kovetkezményeinek a csokkentése. Mai
szekularizalt szoval ezt a tételt ugy fejezhetnénk ki: a hatalom demora-
lizal, a hatalom igazolasra szorul, a hatalomgyakorlas csak valamilyen
moralis célja révén kaphat igazolast, nyerhet felmentést.”!

A XIII. szazadban élt Aquinoi Szent Tamas allam definicioja — az dkori go-
rogokhoz hasonloan — etikai és természetjogi megkdzelitésii, a domonkos rendi
tudods szerzetes ugyanakkor az allamot a mar a keresztény ember vildgszemlé-
lete szerint irja le ,,A teologia foglalata” cimii miivében, részletesen kitérve az
allamnak az egyhazzal val6 viszonyara is. Aquinoi Szent Tamasnal az allam
a mindenség részeként jelenik meg, melyet Isten alkotott és kormanyoz. Az
allam kiilonbo6zo képességekkel rendelkez6, erkdlesi lények kozossége, akiket
az allamnak segitenie kell céljaik elérésében, mely utdbbi az erkolcsi tokéletese-
dés. Ebben az allamnak az egyhazzal egyiitt — de attdl részben fiiggetlenitve —
vannak feladatai. igy pl. a ,,k6zj6” biztositasaval megfelel életkoriilményeket
kell biztositania az emberek szamara.!' Aquindi Szent Tamdsnal a kozjo mellett

% ARISZTOTELESZ i. m. 255., 266.

10 BB (a) i. m.

" ArcHIBALD (1990) i. m. 111-117.
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megjelenik a rend fogalma is, mely utobbit az allam olyan torvényekkel bizto-
sit, amelyek Isten értelmét tiikrozik. Tanitasaibol pedig az is kovetkezik, hogy
ha tarsadalmi létlink egy atfogo rend része, melyet az allam toérvényekben hoz
létre, akkor maganak az allam tevékenységének is e torvényekben megszabott
rendhez kell igazodnia. Aquinoi Szent Tamas ezzel megveti a jogallam fogalmi
alapjait is. Hozzaflizi azt is, hogy a kormanyzati tevékenység alapja a jog, a
polgar pedig csak addig koteles engedelmeskedni a hatalomnak, amig az jog-
szerlien mikodik.

A késobbi szazadok tarsadalomtudodsai'? az allamot mar nemcsak az ideak
oldalarol, hanem jol koriilhatarolhato és nagyon is kézzel foghat6 intézmények
Osszességeként irjak le, amelyekben mar megjelenik a szereplok kozotti ala- és
folérendeltségi viszony, a legfobb hatalom, illetve a kozhatalom gyakorlasanak
logikéja €s a szuverenitas gondolata. A késo kozépkorban — a tarsadalom és a
gazdasag fejlodésével, nem utolsé sorban az irasbeliség terjedésével — a vilagi
szerzOknél is megszaporodnak a kiilonféle allam megfogalmazasok. Paczolay
Péter értekezésében ugy fogalmaz, hogy

,|...] a szakirodalom hagyomanyosan Niccolo Machiavelli (1469—1527)
firenzei kancellar munkdéssagdhoz koti az allamfogalom megalkotasat.
Machiavelli A fejedelem cimli munkéjaban tobbféle értelemben is
hasznalja az allam kifejezést: a politikai hatalom alanyéanak ¢€s a teriileti
uralomnak a megjelolésére, illetve egyiittesen is.”!?

Ezt kovetéen a XVII. szazadban ¢lt angol Thomas Hobbes Leviatan cimii
allamelmeéletében mar az egyént allitja a kozpontba, aki mindent az dnfenn-
tartas érdekében tesz, és akinek az életét eredendden a természeti torvények
hatarozzak meg. Hobbes szerint az abszolut jot nem lehet meghatarozni, de azt
el lehet érni, hogy az egyének egyfajta tarsadalmi szerzédésben megteremtsék
a céljaik eléréséhez sziikséges tarsadalmi feltételeket. Ilyen médon az egyének
atruhazzak jogaikat a Leviatannak nevezett hatalomra, amiért az védelmezi
Oket. Hobbes szerint ez a szuverén alkotja a torvényeket, akinek ezt a szabad-
sagat — a természeti torvényeket leszamitva — nem akadalyozza semmi, még
»Isten parancsa” sem. Aki nem veti ala magat a torvényeknek vagy megszegi
azokat, az biintethetd. A korabbi teoldgiai megkozelitésekkel merében ellentétes
véleményt megfogalmazva, Hobbes szerint tehat a vallas is a szuverén hatalma

12 Ld. pl. BopIN i. m.

13 PaczoLay (1997) i. m.


http://hu.wikipedia.org/w/index.php?title=Szuver%C3%A9n&action=edit&redlink=1
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ala tartozik, sot, a szuverén hatarozza meg a hivatalos imadsagok formait is.
»Mivel Isten természetér6l nem tudunk semmit, ezért az Isten imadatanak
modszerét is a szuverénre kell bizni, [...] szuverén nélkiil az allam puszta sz6”
—irja a Leviatanban."

Honfitarsahoz hasonléan John Locke is a XV1I. szazadi angliai viszonyokbol
indul ki, &m 6 nem az egyének konfliktusait tartja természetesnek, hanem a
békés allapotot. A konfliktus szerinte abbol adodik, hogy egyesek nem tartjak
be a természeti torvényeket. A K6zosségek marpedig ennek a békés allapotnak
a biztositasara hoznak térvényeket, s6t — az 6nbiraskodast megakadalyozando —
megfeleld (biroi) szervet is l1étrehoznak. Locknal a tarsadalmi szerzédés gondo-
latan tal mar megjelenik a hatalomgyakorlas ,,alapharmasa” is: a torvényhozas,
a végrehajtas és foderativ hatalomgyakorlas.!®

Arra a kérdésre, hogy ,,mi az allam?” Christian Thomasius mar 1727-ben
egy meglehetdsen jo formalis definiciot adott, melynek értelmében ,,az allam
a joguralom Iétesitése, a szellemi és anyagi tokélyesbiilés elomozditasara,
hatarozott teriileten kozos fohatalom altal szervezett tarsasag. Kellékei: a.)
allamteriilet, b.) az allamlakosok vagy polgarok, c.) kozos féhatalom, [¢s] d.)
allamszervezet (alkotmany).” Takdcs Péter szerint ,,[...] aki szorgalmas, az 1727
és 1900 kozott tobb tucat ehhez hasonlod definiciot talal. Ezek egy-két részletet
illetden esetleg kiilonboznek, de a teriilet, a népesség és a kdzhatalom mind-
egyikben el6éfordul.”'® Hasonl6 — sokat idézett — formalis definiciot adott Georg
Jellinek, aki 1900-ban megjelentett Aligemeine Staatslehre c. munkajaban az
addigi allamtanon belill mar megkiilonboztette az allamjogtant (Staatsrechts
Lehre) és az allam tarsadalomtanat (Soziallehre des Staates). Szerinte az allam
,,a foldfelszin elhatarolt teriiletén letelepedett, legfobb hatalommal rendelkezd
és az altal egységgé dsszefogott emberi sokasag.”"’

Georg Jellinek allamtana teljesen beleillik abba a XIX. szdzad végi német
filozofiai iranyzatba, melyet Immanuel Kant képvisel, és amely tulajdonképpen
elészor fogalmazza meg tisztan a jogallam kovetelményét (Rechtsstaat). Kant
szerint ugyanis ,,az allamnak egyszerre kell biztositania a torvények betartatasat
és az egyéni szabadsagjogokat.”'® Hasonl6 az értelme a francia Etat de droit
fogalomnak, azzal, hogy itt — a német Rechtsstaattal szemben — ,,a jogallam po-

4 HoBBES i. m. 200-211.

5 LockE (1986) i. m.

16 TakAcs (2010) i. m. 21.
JELLINEK (1900) i. m.

Ld. err6l REVESZ i. m. 218.
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litikai hatalom, amelyet az igazsagos jog hataroz meg ¢s részletez.” Ugyancsak
az angol joguralom (rule of law) megfogalmazasnak, mely a teljes politikai és
jogi rendre irdnyadd kovetelmény — ,,allam és egyén szabadsaganak jogilag ren-
dezhetd rendszere, amely egyarant kiterjed kdzjogi és maganjogi viszonyokra.”"’

Ezt kovetden a XX. szazadtol — legalabb is a jogtudomanyban — altalanossa
valik, hogy a jogallam elvi talajan allva vizsgaljuk az allam mikodését, az
allam szervezetét érint6 napi jelenségeket.?” Magyarorszagon a jogallam au-
tentikus kiinduloépontjait az 0j Alaptorvény és az Alkotmanybirosag vonatkozo
jogértelmezései adjak meg. Az Alaptorvény? B) cikk (1) bekezdése értelmében
»Magyarorszag fiiggetlen, demokratikus jogallam.”

Formai értelemben a jogallamisag kovetelménye, hogy a kozhatalommal
rendelkezd szervek

— ajog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott,

— ajog altal megallapitott miikodési rendben,

— a jog altal a polgarok szamara megismerhetd és kiszamithatd modon
szabalyozott korlatok kozott fejtik ki a tevékenységiiket.

Mindezek Iényege, hogy a jogallamban az allam is a jog szerint kell, hogy
mukodjon, azaz az allam koteles betartani torvényeit és egyéb jogszabalyait
(kozhatalmi erejével ezeket ugyan megvaltoztathatja, de hatalyuk alatt ,,az
elére meghatarozottakhoz” kétve van).

Tartalmi értelemben a jogéllamisag kovetelményének vald megfelelés
magaban foglalja az Alaptérvény valamennyi rendelkezésének egyidejii
érvényesiilését, beleértve ebbe az emberi jogok tiszteletben tartasat és védel-
mét.?? Az allamszervezet akkor miikodik demokratikusan, ha a demokratikus
jogallamisag és az ahhoz szorosan kapcsolddd alkotmanyos rend fenntartasa
¢s mikddtetése alapvetd kovetelményként magaban foglalja a szabadsagjogok
tiszteletben tartasat és védelmét.”® A jogallamisag normativ tartalma teszi
lehetévé a kozigazgatas torvények ala rendelését és az allami szervek (egyiitt)
miikddésére vonatkozo tovabbi elvek megfogalmazasat. Az Alkotmanybirdsag

19 TamAs (2009) i. m. 57.

20 Dolgozatomban magam is ezt teszem, ¢és a tovabbiakban a jogallam bonyolult fogalomrend-

szerével érdemben mar nem kivanok foglalkozni.

2l Ld. Magyarorszag Alaptdrvénye (2011. 4prilis 25.), hatalyos 2012. januér 1-t3l.

22 BALOGH-BALOGH-BEKESI-BERKES—CSINK—HORCHERNE MAROSI-NAGY-VARGA Z8. 1. m.

3 Az Alkotmanybirésag 36/1992. (V1. 10.) AB hatarozataban kimondta, hogy ,.egy szabadsdgjog

megsértése ugyanolyan sulyu indok lehet az allamszervezet demokratikus miikodése
zavaranak megallapitasara, mint az intézmények tevékenységének fennakadasa.”


http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/DA6CAEF75D9C7CF7C1257ADA00528F45?OpenDocument
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példaul az elmult években a jogallamisagbdl vezette le a hatalommegosztas
kovetelményét* és az alkotmanyos szervek egyiittmiikodési kotelezettségét.”

Napjainkban — a tarsadalmi és technikai fejlodés magasabb szintjén — az alla-
mok a szomszédos allamokon tuli allamokkal is kénytelenek kapcsolatot 1étesi-
teni. A globalizacio koraban a népek kolesonos fiiggésének rendszere alakul ki,
amely miatt lételemiik az egyiittmiikdodés. Egymassal kooperalni ugyanakkor
csak a — mar Arisztotelésznél is megfogalmazott — ,,hasonldéak’® tudnak, ezért
anemzetkozi jog a XX. szazadra megalkotta azokat az allam definiciokat, ame-
lyek fogalmi kritériumai alapjan megallapithato, hogy az allamok nemzetkozi
kozosségébe milyen feltételekkel lehet felvételt nyerni. E kritériumok koziil a
legtobbet hivatkozott megfogalmazas az Amerikai Allamok VII. Konferenciaja
soran 1933-ban alairt, az Allamok jogairdl és kotelességeirdl szo16 Montevide6i
Egyezmény, melynek 1. cikke azzal kapcsolatban, hogy kiket kell allamként
elismerni, a kdvetkezé négy fogalmi kritériumot fogalmazza meg: (a) allando
népesség, (b) egy (jol) meghatarozott allamteriilet, (c) kormanyzat, (d) a mas
allamokkal valo kapcsolatlétesités képessége.”” Az egyezmény 3. cikkének els6
mondata azt is hozzaflizi, hogy ,.,egy allam politikai 1étezése filiggetlen mas
allamok elismerésétol.”

A Montevidedi Egyezményben megfogalmazott deklaralt allamisag elvén
feliil ugyanakkor a gyakorlatban ténylegesen azokat az allamokat ismeri el a
nemzetkozi jog, melyek tagjai az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének (ENSZ).
A csatlakozéssal szemben tamasztott — politikai, emberi jogi — feltételek miatt
az elismert tagallamok szama (193) kevesebb, mint a tényleges allamok szama
(lasd pl. Tajvan, amely nemzetkozi jogilag Kina teriilete vagy Eszak-Ciprus,
melyet csak Torokorszag ismer el).

Osszefoglalva, a tovabbiakban dolgozatomban a Georg Jellinek féle megfo-
galmazast kovetve, illetve a Montevideoi Egyezmény szerinti kritériumokat
figyelembe véve értelmezem az allam fogalmat (jol meghatarozott allamtertilet,
allando népesség, kormanyzat, mas allamokkal valo kapcsolatlétesités képes-
sége). Mivel pedig vizsgalodasom kozéppontjaban az allam mikddése — és igy

24 Ld. az Alaptdrvény C. cikk (1) bekezdését.
25 Ld.a2/1997. (I. 14.) AB hatarozatot.

26 ARISZTOTELESZ i. m. 255.

27 The state as a person of international law should possess the following qualifications: (a) a

permanent population; (b) a defined territory; (c) government; and (d) capacity to enter into
relations with the other states.” (Montevideo Convention on the Rights and Duties of States,
Montevideo, Uruguay, 1933. december 26.)

28 Amerikai Allamok Szervezete, forras: http://www.oas.org/juridico/english/treaties/a-40.html

(utolso letoltés: 2021.02.28.)
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kézenfekvo modon az allam szervezete — all, fontos, hogy az allam kiilonféle
fogalmi meghatarozasait kovetden ratérjek a kozigazgatas és a kormanyzas
fogalmara.

1.2. A kormanyzas €s hatalomgyakorlas fogalmarol

Ahogyan azt Takdcs Péter — az altalam kedvelt — Allamtan cimii értekezésében
is megjegyzi, ,,a kormanyzas, mint sajatos allami tevékenység a XIX. szazad
els6 harmadaban mar kézenfekvo jelenség volt,” amely a francia Tocqueville
,,A demokraciarol Amerikdban”? ciml miivébdl is lathato. Ekkoriban a kor-
manyzas raadasul mar jol megkiilonboztethet6 a kozigazgatastdl is, kiillondsen
azokban az orszagokban, ahol a parlamentarizmus mar valoban Iétezett (elsd
sorban Anglidban és az Egyesiilt Allamokban).** A parlamentarizmust testko-
zelbdl elsdként az empirista filozdfus — egyben orvos és politikus — John Locke
dolgozta fel a XVIII. szazadi Anglidban. Locke a tarsadalmi szerz6désrol
és a magantulajdonrdl kifejtett nézetei mellett arrol is hires, hogy a polgari
kormanyzatrol 1689-ben irt esszéjében® a torvényhozo hatalom mellett a
végrehajté hatalmat is megkiilonbozteti. (S6t, még egy foderativnak nevezett
kiilképviseleti szervet is beilleszt hatalommegosztasi rendszerébe.)

A kontinentalis Europaban a kormanyzati funkciok szervezeti leképezddése
— a kormanyf0i és a miniszteri tisztség lIétrejotte, valamint ezzel a kormanyzas,
mint allami tevékenység 6nalld hatalmi agként torténd elismerése — azzal egy-
idejuleg tortént meg, hogy az alkotmanyos monarchiak iranyaba elmozdulé eu-
ropai orszagokban altalanos lett az a nézet, hogy az allamf6 ,,uralkodik, de nem
kormanyoz.”** Magyarorszagon a miniszterialis kormanyzas megsziiletésének
idopontja egészen pontosan meghatarozhatd 1848. marcius 23-aban, amikor
a rendi Orszaggyilés Fels6tablajan marcius 17-én kinevezett grof Batthyany
Lajos els6 magyar miniszterelnok kihirdette minisztériumanak névsorat.*® Az
Orszaggytlésnek és az allamfének egyarant feleldos kormanyzati rendszert az

2 TOCQUEVILLE i. m.

30 TakAcs (2010) i. m. 223.

3 LockE (2004) i. m.

32 Ld. CONSTANT (b) i. m.

Erdekesség, hogy a Ministerium szé akkoriban még az egész Kormanyt és a mogotte allo
adminisztrativ szervezetet jelolte, amelyen beliil ligyosztalyok lattak el a szakigazgatasi
feladatok koordinalasaval kapcsolatos teenddket. Igy pl. a Budai Varban az Uri utca 51. szam
alatt talalhat6 korabbi Helytartotanacsi épiiletben elhelyezett — Dedk Ferenc altal vezetett —
Igazsagiigyi és Kegyelmi Ugyosztaly minddssze 18 fovel allt fel.

33
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1848. évi IIL. és IV. torvénycikk vezette be a torténeti Alkotmanyba. (Formai
érvényességi szempontbol lényeges, hogy az aprilisi torvényeket az uralkodo,
V. Ferdinand kiraly is szentesitette 1948. aprilis 11-én.)

Ezzel fogalmi bevezetdmben el is jutottam addig a pontig, amikor mar nem
lehet mellézni a hatalmi agak rendszerének vazlatos attekintését. E tekintetben
a kiindul6 pont nem igen lehet mas, mint a felvilagosodas koranak talan legna-
gyobb hatast irdja és filozofusa, Charles-Louis de Secondat Montesquieu, aki a
torvények szellemérdl irt, 1748-ban megjelentetett tanulmanyaban (De [’esprit
des lois). Ebben Montesquieu a hatalmat a szuverén akarataként aposztrofalja,**
amit a szuverén csak addig terjeszthet ki, ameddig korlatokba nem titkozik.
Hozzateszi, hogy a hatalomnak csakis [egy masik] hatalom szabhat hatart.%
Az pedig, hogy a szuverén pontosan ki vagy mi, az a kormanyzas formajatol
is fligg. Ezért Montesquieu mindjart definilta is a kormanyzas harom alapmo-
delljét. Mint fogalmaz,

,»megkiilonboztethetiink haromféle kormanyzast: a republikanust
(demokratikust), a monarchikust és a despotikust. A republikanus kor-
manyzasban az emberek testiiletileg birtokoljak a szuverén hatalmat. A
monarchikus kormanyzasban egyetlen személy kormanyoz az alapvetd
torvények szerint. A despotikus kormanyzasban nincs mas ismert tor-
vény, mint egy mesternek az akarata...”

A szuverén hatalmat emellett Montesquieu — John Locke-kal*’ ellentétben
nem kettd, hanem — harom {6 irdnybol kozelitette meg, igy — Anglia alkot-
manyos berendezkedésérél értekezve®® — megjegyzi, hogy minden allamban
»[...] haromféle hatalom Iétezik: a torvényhozo hatalom, a végrehajto hatalom
— a nemzetek joga [nemzetkozi jog] altal meghatarozott dolgok tekintetében,
valamint a végrehajté hatalom — a maganjog altal meghatarozott dolgok te-
kintetében.”*® Montesquieu-nél a harmadik hatalmi ag ugyancsak végrehajtd

3% Angol forditas: ,,[...] the sovereign’s will is the sovereign himself...” Ld. MONTESQUIEU i. m. 8.

35 MONTESQUIEU i. m. 201.

36 MONTESQUIEU i. m. XVi.

37 LockE (1986) i. m.

38 Kés6bb — mint kdzismert — az értd szakmai kdzvélemény és a kortarsak az értekezésnek ettol

az apro momentumatol elvonatkoztattak.

3 MONTESQUIEU i. m. 151.


http://hu.wikipedia.org/wiki/%C3%81prilisi_t%C3%B6rv%C3%A9nyek
http://hu.wikipedia.org/wiki/V._Ferdin%C3%A1nd_magyar_kir%C3%A1ly
http://hu.wikipedia.org/wiki/%C3%81prilis_11.
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hatalomként jelenik meg, erre azonban konyvében masutt mar maga is egyér-
telmilen ,,biroi” hatalom szot alkalmazza . *

Nem véletleniil volt Montesquieu-nek oriasi hatasa koranak gondolkodoira,
hiszen miivében — Arisztotelészhez és Platonhoz hasonldéan — elemzi a hatalom-
gyakorlas rossz €s jo formait, ugyanakkor a gordg filozéfusokkal ellentétben 6
mar nagyon is gyakorlatias szempontok szerint hivja fel bizonyos veszélyekre
a figyelmet. Ezek a XVIIIL. szdzad masodik felében formalodo észak-amerikai
allamkozosség alkotmany-eldkészitési folyamataban is nagyon hasznos gondo-
latoknak bizonyultak, bar Thomas Jefferson személy szerint nem volt oda az
Angliaba tilon-tul is beleszerelmesedett franciaért.*!

Me¢éltan hiresek és sokat idézettek azonban Montesquieu-nek a hatalmi agak
elvalasztasarol irt alabbi sorai: ,,Ha a torvényhozo hatalom a végrehajté ha-
talommal ugyanabban a személyben vagy ugyanabban a hatosagi testiiletben
egyesiil, nincsen szabadsag, mivel attdl lehet tartani, hogy az ilyen uralkodo
vagy az ilyen testiilet zsarnoki térvényeket fog hozni, s azokat zsarnoki médon
fogja végrehajtani.” Montesquieu szerint akkor sem lehet szabadsag, ha a biro6i
hatalom nincs elvalasztva a torvényhoz6, valamint a végrehajté hatalomtol,
hova tovabb — mint azt a Torok Birodalom aggaszt6 példajan meg is jegyzi —
»minden elvesznék akkor, ha ugyanaz az ember [...] vagy a népnek ugyanaz a
testiilete gyakorolna ezt a harom hatalmat.”™?

A XVIII. szazad ota a tarsadalomtudosok lényegesen tovabbfejlesztették a
Montesquieu féle harmas hatalommegosztas elvét:*

a) elsO 1épésben a hatalmi agak kozotti ,,fékek és egyenstlyok rendszeré-
nek” tudomanyos paradigmaja valt elterjedté;

b) masodik lépésben a harom 6 allamhatalmi ag repedezett tobb darabra;

¢) végiil harmadik Iépésben — ugy tlinik — az egész Montesquieu-féle mo-
dellt meghaladta az idd.

40 Uo

4 BERGMANi. m. 12., 21.

42 Ugyanott 151-152. oldal: ,,When the legislative and the executive powers are united in the same

person, or in the same body of magistrates, there can be no liberty; because apprehensions
may arise, lest the same monarch or senate sould enact tyrannical laws to execute them in a
tyrannical manner. [...] In Turkey, where these three powers are united in the Sultan’s person
the subjects groan under the mnost dreadful opression.”

4 CsINK 1. m. 13-14.



24 1L fejezet: A kozigazgatas és a menedzsment egymashoz valo viszonyanak...

Ad a): a hatalmi fékek és ellensulyok rendszere: a XVIII. szazad végére azok-
ban az allamokban, ahol mar miikodott a parlamentarizmus (Anglia, Egyesiilt
Allamok) a torvényhozas képviseldi viszonylag gyorsan rajottek, hogy

»l. -] Onmagaban a szervezeti elkiiloniilés nem jelenti a hatalommegosz-
tas tényleges ervényesiiléset, és barmilyen garanciakkal bastyazzak is
koriil az egyes hatalmi agak onallosagat, valamelyik mindenképpen a
tobbi folé kerekedik.** A hatalmi agak kozti versengés és a tiszta hata-
lommegosztas lehetetlensége miatt alakult ki az Egyesiilt Allamokban
egy csodalatos kolcsonhatas és egyiitthatas az egyes alapintézmények
kozott, amelyet a fékek és ellensulyok (checks and balances) rendsze-
rének szoktak nevezni. Ez leegyszeriisitve azt jelenti, hogy mindegyik
hatalmi agnak megvannak az eszkozei a tobbi megfékezésére, vagyis
nincs olyan tényezdje az amerikai allamnak, amely a tobbi f6lé kereked-
hetne vagy éppen onkényeskedhetne.”™

Ad b): A hatalmi agakon beliili hatalommegosztas: az allamhatalmi agak
kolesonos ellendrzésének és egyensulyban tartasanak hatdsa tovabb fokozhato
amennyiben csokken az egyes hatalmi dgakon beliili hatalomkoncentracio.
Ennek az alabbi esetei képzelhetdk el.

i) Vertikalis hatalommegosztas: lényege a hatalom térszintek kozotti
megosztasa. E korben emlithetd a foderativ berendezkedés kialakitasa, a
teriileti autonomia biztositésa, a teriileti és helyi dnkormanyzas joganak
elismerése ¢és megadasa. Ugyancsak csokkenti a hatalomkoncentra-
ciot a feladatkorok térszintek kozotti egyszeri — decentralizalt vagy
dekoncentralt — megosztasa, tovabba a szubszidiaritas elvének érvényesi-
tése.*

ii) A hatalomgyakorlas szakteriiletei kozotti hatalommegosztas: Locke és
Montesquieu oOta jelentdsen inflalodott a magukat 6nallé hatalmi dgnak
tekinté — az emlitett hatalmi harmastol bizonyos tekintetben fiiggetle-
nitett — intézmények szama, melyekre gyakran altalaban egyfajta ellen-
0rz6 vagy kontrollald szerepkor is jellemz6. Egyes szerzok ilyen 6nallo
hatalmi agként hivatkozzak a XIX. szazad eleje 6ta az alkotmanyozd

4 Dolgozatomban az dllamhatalmi dgakkal kapcsolatos dsszefoglalés, illetve osztalyozas sordn

nagymértékben tamaszkodom BIBO Istvannak az 1947. januar 13-i akadémiai székfoglalo
eléadasaban elmondottakra. BiBO (c) i. m.

4 KEPESi. m.

46 CsiNk i. m. 155-159.
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iii)

hatalmat,*” allamf6i (regulativ, ill. semleges és kozvetitd) hatalmat,*® az
alkotmanybirosagot,” az (allam)iigyészséget,” az apparatusi (biirokrata,
technokrata) hatalmat,’ a fiiggetlen pénziigyi ellen6rz6, szamvevo szer-
veket, az alapjogi biztosi (ombudsmani) intézményt, s6t, napjainkban a
nyomtatott és elektronikus médiakat és az azokat feliigyeld szerveket.
Az egymassal kolcsonhatasban allo sokféle intézmény alkotta kiegyen-
stlyozott allami szervezetrendszert jol szemlélteti Varga Zs. Andras
,»uszogumi-modellje.”>

T6bbszintii dontéshozatali folyamatok kialakitisa: egy allamban az
6nallo alkotmanyozd hatalom elismerése is tobbszintli dontéshozatalt
jelenthet, amely tehat a legmagasabb szinti norma* tigyében differencial
alkotmanyozo6 és torvényhozo testiilet kozott. Mas esetekben ilyen meg-
osztott dontéshozatalt jelenthet a kétkamaras torvényhozé rendszerek
kialakitasa egyes alkotmanyokban, ahol tehat a dontések megsziiletésé-
hez mind a képviseléhaz, mind a szenatus tdmogatasanak megszerzése
sziikséges.

Egyéb esetek: a hatalmi agakon beliili hatalommegosztasra sok mas meg-
oldas is elképzelhetd, e helyen csak arra kivanok utalni, hogy a hatalom-
gyakorlast jelentés mértékben képes korlatok kozé szoritani egy relativ
torvényhozasi tobbség, egy koalicios megallapodas, illetleg pusztan a
koaliciés kormanyzas ténye.

Ad ¢): a Montesquieu-i modell meghaladasa: ahogyan azt Frivaldszky Janos is
megallapitja a XIX. szazadi hatalomgyakorlasi modellel szemben — ahol ,,az
allamhatalmi agak szét vannak valasztva, a hataskorok szigortian rogzitettek,
[...] a jogforrasi hierarchia jellemzi a jog termelését és ahol a torvényhozas
kozjogi legitimitasa a kdzponti elem — manapsag inkabb a Kormanynak van
parlamenti tobbsége jogalkotasi és kdzpolitikai kormanyprogramja megvalosi-
tasara.”* Napjaink alkotmanyai szinte mar kotelezo tartalmi elemként juttatjak

47

48

49

50

51

52

53

54

,»Mara mar az alkotmanyozé hatalom létezése altalanossa valt, azaz az alaptorvény elfogada-
sar6l mas dont, mint aki vagy amely a rendes torvényeket elfogadja.” (SARI i. m.)

CONSTANT (a) i. m.

KELSEN (1928) i. m.

KiLENyT (2010) i. m. 16.

Ld. errdl: BiBO (c) i. m.; LAURENCE—HULL (1968)
VARGA Zs. (2013b) i. m. 7.

Ld. KELSEN i. m. 35-49.

FrivaLDSzKY (2012) i. m. 51-52.
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érvényre a hatalmi agak szétvalasztasanak alapelvét,” valdjaban ugyanakkor
egyre inkabb kétségessé valik a klasszikus hatalmi agak egyértelmi szétvalasz-
tasanak lehetdsége, mert — a kreativ modon kiagyalt Gjabb ¢és ujabb jogallami
»fekek és ellensulyok™ ellenére — rendre valamelyik legfobb allamhatalmi szerv
folérendeltsége érvényesiil.

Mar inkabb csak szimbolum a fiiggetlen torvényhozoi hatalomkép, mivel
a XXI. szazad elején tendenciaszeriien a végrehajtd hatalom tulereje latszik.
Ennek jol tetten érhetd mozzanataiként lathatd a parlamentaris demokraciak-
ban, hogy a korményokat és azok tagjait a Parlamentbe jutott gy6ztes part/
partkoalicio valasztja, amellyel a hatalommegosztas a Kormany mandatumanak
kitoltéséig lényegében meg is sziinik a torvényhozo és végrehajtd hatalmi ag
kozott. Innentdl ugyanis a kormanyparti frakcio irja a jogszabaly-tervezeteket,
amit esetleg a torvényhozas kormanyparti tagjainak — biintetés terhe mellett —
meg is ,,kell” szavaznia a frakciofegyelem jegyében (vagy az eldzetes koalicios
egyeztetések értelmében). Ugyancsak gyakori, hogy egyes allami vezetdk
(miniszterek, allamtitkarok) egyszerre részesei és alakitdi mind a térvényhozo,
mind a végrehajto hatalom gyakorlasanak.

Magam a fékek és egyensulyok csokkend hatasfokanak egyik okat abban
latom, hogy a hatalmi agak versengését kiegyensulyozé mechanizmusok
¢és jogtechnikai eszk6zok alkalmazési teriilete a XIX. szazadi — és foként a
kelseni — jogallami megkdzelités XX. szazadi kiteljesedése miatt — leginkabb
a mindenkori jogrendszerre korlatozott. Napjainkban ugyanakkor mar egyre
érezhetébb az a valtozas, hogy — Frivaldszky Janos szavaival élve — ,,nem
annyira a jogalkotas kozjogi legitimitdsa, hanem a kormanyzas kozpolitikai
haladva tehat, ugy latszik itt az id6 immar nem csupan a kormanyzas formalis
kozjogi kereteire figyelmet forditanunk, hanem annak — jogilag ugyancsak
értékelendd — tartalmara is.

A nagyobb nemzetkozi szerveztek tanulmanyait™’ figyelembe véve, nem kell
sokat ecsetelni, hogy a fejlett vilag népei vilagszerte ,.tartalmas” kormanyzast

55 V. Alaptorvény C cikk (1)—(2) bek., U cikk (1) bek. c) pont, 29. cikk (1) bek. és 48. cikk (1)
bek. b) pont.

FrRIvALDSZKY (2012) i. m. 52.

OECD Principles of corporate governance, 2004, forras: www.oecd.org; GRAHAM—AMOS—
PLUMPTRE i. m.; WooDs (2000) i. m. 789-982.
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varnanak el a kormanyoktol — persze tovabbra is demokratikus jogallami kere-
tek kozott.® Ezzel kapcsolatban két nagy problémat latok:

i) A formalis jogallami keretek relativizaldsa: a korméanyzasnak a jogalla-
misag kovetelményeinek valé megfelelése a kdzjogaszok, politologusok
¢és a koziigyekre nyitott értelmiség gyakorta fogyasztott, kedvenc napi
csemegéje. Mindenki szamara ismert kép: a kozbeszéd i1dordl-idore
kiragad egy-egy jogi terminus technicust a jog- és allamtudomanyi
tankonyvek, tudomanyos értekezések eredeti szovegdsszefiiggéseibdl,
majd hetekig, honapokig polemizal felettiik, mig nem ezek a fogalmak®
elvesztik érdekességiiket. A szavak igy — legalabb is a koznyelvben —
lassan elvesztik eredeti jelentésiiket, formalddnak, atalakulnak, ami a
szakirodalomra is visszahat. Ebben egy uj hatalmi ag — a média — ereje
és kettds arca mutatkozik meg, melyre mar tobb szerz6® felhivta a figyel-
met. A média tehat alkalmas lehet (jogallami) értékek kozvetitésére és
a valasztok allamtudomanyi ismereteinek bdvitésére, egyuttal azonban
arra is alkalmas, hogy lathatatlan szereplok megrendelései szerint dezin-
formaljon, tdomegeket manipulaljon® és szavazatokat vasaroljon. A média
rossz kezekben tehat a mindenkori despota eszkoze lehet,”” mely azért
kiiléndsen veszélyes, mert nem csupan egyik vagy masik hatalmi agon
kerekedik feliil, hanem ilyen esetekben — kozvetleniil magat a szuverént
(ti. a népet) tamadva — a demokratikus hatalomgyakorlason alapul6 rend-
szert kezdi ki.
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érdemlegesen és érezhetéen miikodik, mint az allami szervezet legfébb féndke, és végzi
mindazokat a teenddket, amelyeket egy nagy szervezetnek csak a feje végezhet.” MAGYARY
(1942) i. m. 201.

Ld. pl. liberalizmus, szdlasszabadsag, jogallam, jogbiztonsag, szuverenitas, eurdpai értékek,
demokracia, az alkotmanyozo és a torvényhozo hatalom megkiilonboztetése, a fékek és
egyensulyok rendszerének szamonkérése, az Alkotmanybirdsag funkcidja, a visszahato hataly
tilalma stb. A témaval kapcsolatban Ld. pl. FROHLICH i. m. 17-24., illetve DRINOCZI i. m.
92-93.

Ld. errdél bovebben: G. Fopor—Kitta i. m. 99.; G. FODOR-STUMPF (2007) i. m. 2-3.;
FrivALDszKY (2012) i. m. 60.

Ld. ezzel kapcsolatban TamAs Andras véleményét a tomegtarsadalomrol: ,,(13)
Tomegtarsadalomban a vélemény is tomegesithetd, s altala a tarsadalom megoszthat6 aszerint,
hogy a felajanlott valtozatokbdl mit valaszt a tdmeg.” TAMAS (2009) i. m. 65.

Ezért is érdemes elgondolkodni azokon a politikusi dontéseken, amelyek a kozérdekii vagy
kozszolgalati médiumok felszamolasara iranyulnak (1d. pl. Felfiiggesztik a gorég kézszolgdlati
radio és televizio miikédését [IMTI 2013.06.11., 19:01.], ill. a Demokratikus Koalici6 valasztasi
programja 2014-ben).
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ii) A tartalom iranti igény hianya: a kormanyzas tartalmilag a mindenkori
kormanyprogramokban nyer megfogalmazast, amelyek megvaldsitasara
a kormanyok a parlamenti valasztasok alkalmaval kapnak felhatalmazast
a valasztoiktol, tehat a felek mintegy szerzOdnek. Ez a felhatalmazas
Frivaldszky Janos szerint a tobbségi rendszerekben direktebb, elsza-
moltathatobb kozjogi megbizasi viszonyt® keletkeztet, mely alapjan a
valasztok a kovetkezd valasztasok alkalmaval egyértelmiibben tudjak
kifejezésre juttatni a kormanyok altal nyujtott teljesitményekkel kap-
csolatos értékelésiiket. Listas vagy vegyes valasztdjogi rendszerekben
egyetlen teljesitményindikatornak ugyanakkor megmarad a valasztok
altalanos elégedettsége, elégedetlensége, melynek igy mar nincs is direkt
kovetkezménye az allamhatalmi szervek személyi Osszetételét illetGen.
Ennek egyik kétségkiviil negativ hatasa, hogy fokozatosan kialakulhat
egy teljesitményétol fiiggetlen ,,megélhetési politikai réteg.” A kormany-
zati tevékenység mélyebb tartalmanak megitélése mindezekkel egyiitt a
tovabbiakban egy mérési kérdésként meriil fel, a tartalmas kormanyzas
ugyanis mérhetd teljesitményeken alapul. A korményzati teljesitmény-
mérés problematikdjanak feldolgozéasa napjainkban igen népszerii tudo-
manyos korokben.** A méréssel kapcsolatban két probléma jelentkezik:

a) sziikségességérol, illetve elkeriilhetetlenségérdl valahogyan a
politikusokat is meg kell gy6zni,

b) maga a mérés mddszertanokat ¢és kovetkezetes modszerességet
igényel.

Elobbi Magyarorszagon addig marad probléma,” mig nem jon egy
olyan Kormany, amelynek munkateljesitménye eltér a megszokottol.
(Logikusnak tiinik ugyanis, hogy egy ilyen kormanyzat — Gjravalaszta-
sanak esélyeit ndvelve — teljesitményérol a valasztokat is minél alaposabb
érvekkel kivanja meggydzni) Utobbi mérésmodszertani kutatasi és
fejlesztési feladat, mely a tarsadalomtudomanyokra var. Emiatt a tartal-
mas kormanyzas nélkiilozésének tarsadalmi felelosségében egy darabig
a tudosoknak is osztozniuk kell — legalabb is mindaddig, amig kész
moddszereik, mérérendszereik, elemezhetd eredményeik és tudomanyos

6 FRIVALDSZKY (2007) i. m. 439-444,

% HeINRICH i. m. 805-822.; Magyarorszagon: G. FODOR i. m. 131-144.; JeNEI (2010) i. m. 7-25.;
SANTHA (2010a) i. m.

% V4. G. Fopor i. m. 131-132.
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igényl vitakban litkoztetett allaspontjaik és valaszaik nincsenek ezekkel
a kérdésekkel kapcsolatban.®

Folytatva a kormanyzas fogalom helyes értelmének keresését, célszerii végiil
a hazai kozigazgatas-tudomany néhany klasszikusat is felidézni. Tomcsdnyi
Moric szerint példaul ,,kozigazgatasrol beszéliink, amikor az allam tigyeket
intéz, amikor azonban mindezt iranyitjak, mar kormanyzasrol van sz6.” Varga
Zs. Andras szerint mind a kormanyzas, mind a kozigazgatas tekintetében az
allami szintii cselekvés all a kdzéppontban, mig azonban a kormanyzas a ,,mit?”
kérdésére, addig a kozigazgatas a ,,hogyan?” kérdésére ad valaszt.

Magyary Zoltan a tudomanyos szervezési iranyzatot kdvetve a beosztott
és fonok viszonyaban magyarazta 1942-es tankonyvében a kormanyzas és
kozigazgatas egymashoz vald viszonyat és fogalmi Osszetevdit. ,,Kormanyzas
¢és kozigazgatas nem azonos fogalmak.” ,,A kozigazgatas feje a Kormany.” ,,A
kozigazgatas legfébb vezetése és a kormanyzas mindig egy kézben van. Ez a
perszonalis unidé nem véletlenen alapszik. Indoka az, hogy mindkett6 magasren-
di fonoki funkcié. Az elsé azt jelenti, hogy a Kormany fénoke a kozigazgatasi
apparatusnak, a masodik azt, hogy a Kormany egyuttal fondke a nemzetnek is.
Az elsét adminisztrativ, a masodikat politikai feladatkérnek nevezziik.”®

Magyary Zoltan — a fenticknek megfelelden, eleddig egyediilallo mddon —
a kormanyzas tartalmat is a fondki (boss) funkciokbol vezeti le. ,,A fondki
funkci6 tartalma mindkét irdnyban ugyanaz [...] 1. eldrelatas, 2. szervezés, 3.
parancsadas, azaz vezetés, 4. az 6sszhang biztositasa, 5. ellenérzés.” Mint irja a
kormanyzas ¢és a kozigazgatas tekintetében van néhany kiilonbség:

— a fondki funkcié targya szerint: ,,Az adminisztrativ feladatkdrben
a fonoki funkcid pontosan koril van irva hataskor, és feladatok
tekintetében anyagi és alaki jogszabalyok altal, s ebben a korben esz-
kozként rendelkezésére all az allam kényszerité hatalma, impériuma.
A politikai [kormanyzati] feladatkérben azonban nincs hatar, vagy
hataskori kizaras, hanem a nemzet sorsara szamitasba johetd Osszes
koriilmények és szempontok Osszefogasat teszi sziikségessé s olyan

% Ezzel kapcsolatban izgalmas tudoményos kisérletnek igérkezik a Magyary Zoltan

Kozigazgatas-fejlesztési Program 12.0-as verzidjaban megfogalmazott un. ,,j6 allam index”
tudomanyos és szakmai modszertani megalapozasa, nem kiilonben gyakorlati alkalmazésa és
az eredmények kommunikalasa.

7 TomcsANYI (1932) i. m.

% MAGYARY (1942) i. m. 519.
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erdkkel vald szamolast is, amelyek renddri eszkdzokkel (impérium)
nem iranyithatok.”®

— a cselekvés dimenzioi szerint: ,,Mig a kozigazgatas konkrét cselek-
vés, amelynek iranya vonallal, vagy sikban kifejezhetd, a politikai
cselekvésnek [kormanyzasnak]| gombkiterjedése van, vagyis minden
iranyl mozgast mutat. A politika tehat, amelynek legfobb iranyitasa
a kormanyzas, a nemzet Osszes életnyilvanulasainak, egész 1étének
egységes szemlélete alapjan vald cselekvés.””

Mint lathato, Magyary kormanyzas fogalmaban a cselekvés all a kzéppont-
ban, amelynek raadasul irdnya van. Megjegyzem, hogy mind a vezetdi funkci-
okra vald utalds, mind az irdnyok meghatarozasanak sziikségszeriisége fontos
fogalmi elemet jelent a folyamatok késébbi menedzselhetdsége szempontjabol.
(Minderre késébb még visszatérek.) Hasonld tervezd és koordinald szerep
nyer megfogalmazast a hivatalos korményzati portalon elhelyezett Kormany
fogalomban: [a Kormany] ,,A végrehajté hatalom altalanos hataskor, kozponti
szerve, amely a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all. Torvényjavaslatokat
készit, biztositja a torvények végrehajtasat, iranyitja a minisztériumok ¢s a
kozvetleniil alarendelt egyéb szervek munkajat, valamint gondoskodik a tarsa-
dalmi-gazdasagi tervek kidolgozasardl és megvalositasukrol.””!

Tamas Andras megfogalmazasaban a kormanyzas olyan tevékenység, amely
,»a kozigazgatast irdnyitja,” &m — szoros értelemben — nem kozigazgatas, mivel
»ezek hatarozottan elkiilonithetok egymastol”. Tamds Andras hozzaftzi, hogy
»a kormanyzas és a kozigazgatas két féle allami f6 funkciot teljesitenek, s
egymassal tobbnyire hierarchikus kapcsolatba allnak”. A kormanyzas — a
Kormany és az onkormanyzatok tevékenysége — emellett ,,kdzpolitikailag ve-
zérli, kdzjogilag iranyitja vagy feliigyeli a kozigazgatas mitkodését, amely mint
adminisztracio tobbnyire a kormanyzas végrehajtod szervezete.””

Osszegezve a leirtakat, megéllapithatjuk, hogy a parlamentarizmus koratol
kezdédden a végrehajtd hatalomrol levalt a Kormany és a kozigazgatas. Ezen
beliil, mig a kormanyzat tagjai cserélddnek, a kozigazgatas személyzete sta-
bilabb maradt, amely kedvezett egy politikailag semlegesebb szakapparatus
kialakulasanak is (biirokracia).

% Uo. 519.
" Uo.
"I Forras: www.kormany.hu/Fogalomtar (utolsé letdltés: 2021.02.28.)

2 TaMAs (2009) i. m. 66.
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Kutatasi témam szempontjabol fontos a kormanyzas és kozigazgatas egy-
mashoz vald viszonyanak meghatarozasa. Ennek megfelelden, a kormanyzas
allaspontom szerint a stratégiai szintli cselekvésben — mindenekeldtt a dontés-
hozatalban — nyilvanul meg. A tovabbiakban vizsgalodasom kozéppontjaba a
kozigazgatas fogalmanak meghatarozasa kertil.

1.3. A kozigazgatas és kozigazgatas-tudomany fogalmarol

Mivel az Allam a kozigazgatasban testesiil meg, nem keriilhetd meg, hogy rog-
zitsiik, a tovabbiakban mit értiink kdzigazgatas és kozigazgatas-tudomany alatt.

A sok egyéb mellett 1969-1970-ben az Amerikai Kozigazgatasi Tarsasag
(ASPA) elnoki tisztségét is betoltd uj-mexikoi Ferrel Heady professzor hat ki-
adast megélt 6sszehasonlitod kozigazgatis-tudomanyi tankonyvét’ azzal kezdi,
hogy a kozigazgatas a kormanyzati tevékenység egy aspektusa, amelyet ott és
akkortdl kezdve tekinthetiink 1étez6ének, ha miikddésbe Iépnek olyan politikai
rendszerek, melyek a dontéshozok altal meghatarozott célokat teljesitését ki-
sérlik meg elérni. Heady szerint — a neves Okori és kozépkori allamtuddsok
munkassagat tiszteletben tartva — szisztematikus kozigazgatasrol és kozigazga-
tas-tudomanyrol a X VIII. szazadi nyugat-eurdpai kameralizmus megjelenéséig
nem igen lehet beszélni. Ahogyan pedig azt Madardasz Aladar szdgezi le, a
kameralizmus gyakorlati allamtudomany, amely a harmincéves haborut (1618—
1648) kovetden alakult ki a német fejedelemségekben, a Habsburg Birodalom
¢s Skandindvia orszagaiban. A kifejezés a fejedelem lakohelyére (latin camera),
illetve késébb inkabb mar a kincstarra utal, ahonnan az uralkodok birtokait
¢és javait igazgattak. A XVIII. szazadig tehat ,,a kameralizmus foglalta 6ssze
azokat, a hivatalnokok képzéséhez sziikséges elméleti és gyakorlati gazdasagi
ismereteket, amelyek az uralkod6 érdekeit és az alattvalok jolétét voltak hivatva
elémozditani.””

Eurépaban a fentebb emlitett kameralizmus jelenti azt a tobb évszazados
gyakorlati alapot, amelyhez hozzakapcsolva a jogallam idedja kapcsan a XIX.
szazadi német filozofusoknal és allamtuddsoknal megsziiletett 0j allamelmé-
leteket, szép lassan megsziiletett a mai formajaban ismert, illetéleg mindenki
szamara egységesen értelmezhetd modern kozigazgatas — ehhez kapcsoloddan
pedig a modern értelemben vett kdzigazgatas-tudomany, melyrol kdzigazgatasi

73 Heapyi.m. 1.

% MADARASZ i. m. 838—839.
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rendszerek hidnyaban aligha lehet beszélni. Ahogyan azt Heady megjegyzi,
ez a kifejlédés az Amerikai Egyesiilt Allamokban csak a XIX. szdzad ma-
sodik feléig tortént meg. (A tengerenttlon e tekintetben kiilondsen Woodrow
Wilsonnak az igazgatas tudomanyarol (The Study of Administration) sz0lo,
1887-ben megjelent esszéjét tekintik fordulopontnak.) Koi Gyula allaspontja
szerint ,,a kozigazgatas-tudomany eredése” egyenesen, hogy megegyezik a
kameralisztika koraval, amely egyértelmtien a X VIII. szazadra tehetd.”

Mind az amerikai Ferrel Heady, mind pedig Koi Gyula megkozelitésével jol
Osszecseng Tumas Andras véleménye, aki kisebb jelentdséget tulajdonit Wilson
fiatalkori igazgatastudomanyi miivének, €s aki szerint ,,a mai értelemben vett,
modern kézigazgatas az utobbi 200 évben bontakozott ki.”’® A legutobbi két
évszazadra mindemellett jellemzd, hogy a kozigazgatas erdsen a joghoz kotott,
amely folytan a kozigazgatas a jogallamok administratio-jaként jelenik meg. E
tekintetben — miként erre Tamds Andrds is felhivja a figyelmet”” — természe-
tesen folyamatosan iigyelni kell arra, hogy a jogallami keretek koronként és
orszagonként mast és mast jelentenek; mas a jog szerepe a kontinentalis francia
és német, valamint az europai kontinensen tuli angolszasz allamfelfogasokban.

A modern kozigazgatas-tudomany jogtudomanyi bedgyazddasa egy-
értelmtinek latszik, melynek kezdetét a német szakirodalom Robert von
Mohl Wiirttemberg Kirdlysag allamjoga (Das Staatsrecht des Konigreiches
Wiirttemberg) cimi, 1829-ben megjelent munkajatol szamitja.” Ezt kovetden
azonban 100 éven belill két iranybdl is jelentkezett e friss tudomanyteriilet
kiterjesztésének igénye. EI0bb Mohl honfitarsatol, a szintén német Lorenz von
Steintdl, aki Kozigazgatastan (Die Verwaltungslehre) cimii konyvének 1865-06s
kiadasaval egy akkor még gydkeresen j irdnyzatot alapozott meg. Olyannyira,
hogy a tengerenttilon egyesek Steinhez kotik a modern kozigazgatas-tudomany
megalapozasat, hivatkozva arra, hogy 6 volt az, aki eldszor irta le azt mas
tudomanyteriiletek (szocioldgia, politikatudomanyok, kozpénziigyek) olvaszto-
edényeként.” Figyelemmel a kozigazgatas-tudomanytorténeti értekezések nagy
szamara és a kiilfoldi szerz6k helyenként 1ényegesen eltéré megkdzelitésére,
a pontos datummal kapcsolatban nem tartom fontosnak a mélyebb értekezést.

7 Kori.m. 3.

6 TAMAS (2009) i. m. 69.
7 Uo.

78 STOLLEIS i. m. 258-265.
7 RUTGERS i. m.
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Lorenz von Stein hatasa a kovetkezO generaciokra kétségkiviil nagy volt
Europaban. Magyarorszagon Paczolay Péter a Pazmany Péter Tudomanyegyetem
,»Politikai (Alkotmanyi ¢és Kozigazgatasi) Tanszekét” 1892 és 1928 kozott 36
éven keresztiil vezetd Concha Gyodzd nevét emliti olyanként, mint ,,akinek
Kozigazgatastana Stein elméleteinek és tanitasainak a hatdsa alatt allt.”*® Mas
kiilfoldi szerzok® sok mas tudos mellett Niklas Luhmannt és Max Webert is
ebbe a korbe soroljak. Azt ugyanakkor a Miskolci Egyetem Kozigazgatasi
Jogi Tanszéke altal kiadott egyetemi jegyzet sietve leszogezi, hogy ,,a tudo-
manyos szervezési iranyzat képviseldiként hivatkozott Henry Fayol, valamint
a Luther Gulick és Lyndall Urwick amerikai szerz-paros nem ebbe a sorba
tartozik. Ennek oka, hogy — bar a tudomanyos szervezés hasonldésagot mutat
a kozigazgatastannal — utobbi nem jogi, hanem szervezési szempontbdl kdze-
liti meg a kozigazgatas mitkodésének vizsgalatat, amely miatt a két iranyzat
kozott kiinduldpontjaik kiilonbozéségei miatt nem lehet egyenléséget tenni.®?
(Megjegyzem, hogy Kalas Tibor és miskolci kollégaival ebben nem értek egyet.
A kozigazgatastudomanyt biztosan nem lehet kizardlag jogi alapon, a jogtudos
szemiivegén keresztiil megkozeliteni. Kiilondsen a XXI. szdzadban, amikor a
hagyomanyos jogallami €s szervezéstani aspektusok mellett harmadik szem-
pontként megjelenik a mindent —tehat feladatokat, folyamatokat, szervezeteket —
atformalo (digitalis) technologiak kérdése is.)

Maradva a kontinentalis jogrendszereknél, Magyarorszagon a XIX. sza-
zadban Virozsil Antal® a kiralyi felségjogbol vezette le a kozigazgatast, mely
allaspontja szerint az egységes kozjogi viszonyokbol valt le az idék folyaman.
Ilyen modon a kdzigazgatas nem mas, mint az alkotmanyos viszonyok megje-
lenése a mindennapi életben.®* Ezt kovetéen a XX. szazad elsé felében Ereky
Istvan mar Ggy fogalmazott, hogy kozigazgatasnak kell tekinteni ,,a kdzjogi
jogi személyeknek minden ténykedését, amely kozcéloknak egyes konkrét ese-
tekben torténd elérése érdekében ténykedik, sokakra timaszkodva, amely soran
a kozigazgatas alanyi jogokat/kotelezettségeket hoz 1étre, azokat alakitja vagy
megsziinteti, avagy kozhitelességgel megallapitja, nyilvantartja, igazolja.”®

80 Paczoray (2011) i. m.

ALBROW i. m. 29-48.

8 Ld.KaLAsi. m. 76.
83

81

VIROZSIL i. m.

8 VARGA Zs. Andras gondolatai, elhangzott 2010. 03. 12-én a Doktori Iskola ,,Korméanyzés és

kozigazgatas c. szeminariuman.

8  EREKY i. m.
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Ereky Istvannal a hatalommegosztas allamfé kozpontt, az egyes hatalmi
agak abbdl szakadoznak le: el6szor is a torvényhozas, mely a kiraly akaratat
befolyasolja, majd az igazsdgszolgaltatas, amely esetében a bird az uralkodo
nevében itél, végiil a végrehajto hatalom. Utdbbi az elobbi kettd altal szabadon
hagyott teriileteken érvényesiil, amely vagy megmarad, vagy nem. Erekynek
egy masik — szervezeti megkozelitésii — fogalom-meghatarozasaban ,,[...]
a kozigazgatas az allam szervezete, a kozfeladatoknak ezek természete altal
megszabott modszerrel a jogrend keretében valo eredményes megoldasara.”s

A fenti meghatarozast késébb Magyary Zoltan is atveszi Magyar kozigaz-
gatas cimii egyetemi tankonyvében.!” Magyary szerint ugyanakkor ,,a koz-
igazgatas az allam adminisztracioja”, Iényege pedig a cselekvés: ,,Az allam is
szervezeti egység, mely céljai elérése végett szakadatlanul cselekszik.® [...] A
kozigazgatas alkalmazza és gyakorolja az allam hatalmat, impériumat, tehat a
cselekvésben olyan tényezdével rendelkezik, amely csak az allamnak all rendel-
kezésre, és amely ezért kiilonds lehetdségeket, miikddési teret és feladatokat
nyit meg és jeldl ki szdmara.”

Magyary emellett kiemeli a kdzigazgatas a cselekvésre vald képességének
fontossagat: ,,A kozigazgatasnak azonban nem minden mitkddése hatalomgya-
korlas, hanem sok olyan feladat is van, amelyek megoldasa nem az akarason,
hanem a tudason, nem a parancsolason, hanem a képességen mulik.”

A Magyary Zoltan féle kozigazgatas fogalomnak a fentieken tul fontos eleme
a kozsziikségletek kielégitése: ,,A kozigazgatds az allamot alkotd emberek
kozérdekti, vagy kozosen jobban megoldhatd sziikségleteinek kielégitésére
hivatott.”® Végiil Magyary leszdgezi, hogy a kozigazgatas a jog uralma alatt all
(,,a kozigazgatasra is teljesen kiterjed ez a jogi atmoszféra™'), mivel az allam
szervezetét €és minden miikodését a jog szabalyozza. A joguralom (rule of law)
tehat fontos fogalmi tényez6 a kozigazgatas esetében. A kdzhatalom (impéri-
um) gyakorlasa a kozérdek(i feladatok végrehajtasat segiti, és a kdzigazgatasra
a legfébb szuverénrol haramlik.”

8  EREKY i m. 14.

87 MAGYARY (1942) i. m. 41. (I1. fejezet, 6. §. § A kdzigazgatas fogalma, 6. pont).

88 Uo

8 Uo. 2. pont.

% Uo. 3. pont.

I Uo. 4. pont.

%2 A szuverén a rendi tarsadalmakban még az uralkodé. Késébb — a polgari atalakulas folya-

mataban, allamformatol fiiggden — az uralkodo ezt a féhatalmat vagy megosztotta masokkal,
vagy egyenes a nép lett annak letéteményese. Utobbi ezt a féhatalmat kozvetlen médon meg-
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A masodik vilaghdboru utan Bibo Istvan A jo kdzigazgatas problémaéja cimil
tanulmanyaban” — némi kiabrandultsaggal — mar megkritizalja azokat, akik a
,k0zigazgatas josaganak” kérdését ,,a kozérdek és a maganérdek szembeallita-
sanak jegyében” vagy ,,az eredményesség és szakszerliség szembeallitasanak
jegyében” vetik fel. Mint irja, ,,Teljességgel kérdéses azonban, hogy a kozigaz-
gatas kozponti problémajahoz kozel jutottunk-e ezekkel a szembeallitasokkal.”
[rasaban leszogezi: ,,Mindaddig, amig a kozigazgatas szakmai keretein beliil
maradunk, a feladat igy is, Ugy is az, hogy a kozigazgatas ,,igazgasson”, vagyis
valamit vagy valakiket akadalyokon atvezessen, rendezzen, egyeztessen,
kiegyenlitsen, akar kozérdekrdl, akar maganérdekrol, akar eredményességrol,
akar jogszeriiségrol van sz0.”

Arra a kérdésre valaszul, hogy ,,Hol van tehat az a teriilet, ahol a kozigaz-
gatasi feladatvégzés igazi nagy fesziiltségei, igazi nagy 0sszelitkozései mutat-
koznak?” Bibo Istvan harom olyan nagy tényez6t fogalmaz meg, amelyek a
kozigazgatasi feladatkort meghatarozzak. Ezek: a ,,Hatalom” a ,,Hivatal” és az
,.Elet” (a tarsadalom). Allaspontja szerint

,»a hatalmi beallitas szamara a kozigazgatas eszkoz, melyet a hatalom
céljainak a szolgalataban fel lehet hasznalni...”

— A hivatali beéllitds szamara a kozigazgatds mindenekel6tt egy
szakma. Mint ilyen, kiilonosen az irdsbeliség elterjedésével onallosult.
Legfobb torekvése — mint minden mas szakmanak — az, hogy kiépitse
a maga eljardsmodjait, s formalja, egyeztesse, rendezze, ,,igazgassa”
azt az életanyagot, mely rd van bizva. Hajland6 arra, hogy némileg
megmerevedjék, de természeténél fogva igyekszik arra is, hogy elja-
résait finomitsa, technikajat elmélyitse, a rea bizott anyagba beljebb
hatoljon, s mindezt megteszi akkor is, ha senki nagy célokat nem tiiz
elébe, s nagy csodakat nem akar kihozni beldle.”

— ,,Az élet, a tarsadalom beallitdsa az, hogy mindenekeldtt a maga
folyamatos ¢€letét akarja élni, s a kozigazgatast a maga feltételeinek
egyik fenyezdjekent tekinti. Lehet, hogy tavoli és megkozelithetetlen
feltételnek ismeri, melytol a legjobb esetben azt varja, hogy egyen-
letes és kiszamithato legyen; [...] azt azonban mindenképpen igyek-
szik elkeriilni, hogy 6 maga mer6 eszkdz vagy mer6 szam legyen a

lehetdsen ritkan (valasztasokkor, népszavazasok, népi kezdeményezések alkalmaval) gyako-
rolja, melybdl kovetkezden a 20. szazadra alapvetden a képviseleti tipust hatalomgyakorlasi
formak, valamint az ehhez kapcsolddod jogi és intézményi megoldasok terjedtek el szinte az
egész vilagon.

% BiBo (a) i. m.
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kozigazgatas szamara; ezért bizalmatlan a kdzigazgatas utjan vagy a
kozigazgatas altal keresztiilviendé nagy tervekkel szemben, ha azok
kovetkezményei vilagosan ¢és foghatéan at nem tehetdk az egyes ember
sziikségleteinek és feltételeinek a vilagaba.””*

A masodik vilaghabort utani kommunista és szocialista diktaturak idején
Szamel Lajos fogalmazta meg a kozigazgatas — pontosabban akkoriban: ,,al-
sajatossaga, hogy az allamon beliil a legnagyobb igazgatasi szervezet (alany),
az allamigazgatas targya pedig nem mas, mint ,,az egész allamilag szervezett
tarsadalom.” Az igazgatas céljaként Szamel az eredményességet jeloli meg,
melyhez az igazgatas tartalman keresztiil vezet az ut, amelyet dsszefoglaloan
ugy hataroz meg, mint ,,a szervezet folyamatos ¢és zavartalan mikddése Gsszes
feltételeinek biztositasat.” Az igazgatas tartalma Szamel szerint nem mas, mint
az a tevékenység, mellyel a meghatarozott célt el kivanjuk érni.*

Varga Zs. Andras allaspontja szerint Szamel a kozigazgatas definidlasakor
az Ereky és Magyary féle haboru eldtti kdzigazgatas definiciokhoz nyul vissza,
a helyzetét viszont nem kis mértékben nehezitette, hogy a joguralom idején
fejlodésnek indult hazai kdzigazgatas-tudomanyi megkozelitéseket egy diktato-
rikus, monolit hatalomgyakorlasi modellre kellett alkalmaznia.”” Szamel Lajos
szerint az allamigazgatas a sajat jogat alkotja meg.”® Ezt ugyanakkor késdbb
Tamas Andras®” és Varga Zs. Andras'® is cafolta, mondvan a kozigazgatas
maga nem alkot jogot, mivel ez vagy a térvényhozas, vagy a kormanyzas leté-
teményeseinek joga.

Napjainkban Magyarorszdgon a kormanytisztviseloket és koztisztviseloket
kozigazgatasi szakvizsgara felkészité tankonyv'"' igazgatasi tevékenységként
definidlja a kozigazgatast, ,,amelynek célja az allami feladatok megvalositasa.” A
kozigazgatas differentia specifica-ja emellett, hogy a tarsadalomban megjelend
legnagyobb szakigazgatasi rendszer, melynek tevékenysége az egész tarsada-
lomra kiterjed. ,,Nincs onallosult célja, alapvetden a politikai hatalom céljait

% BIBO (a)i. m. 1.

% SzaMEL (1977) i. m.

%  TorMA i m. 11.

97 VARGA Zs. Andras gondolatai (elhangzott 2010.03.12-én a Doktori Iskola , Kormanyzis és

kozigazgatas c. szeminariuman).

% BERENYI-SZAMEL-BARACKA-IVACSICS i. m. 112—113.

% TaMAs (2010) i. m.
100 VARGA Zs. (2017) i. m. 219-221.

101 KILENYI-KALTENBACH i. m. 117.
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valdsitja meg, ugyanakkor a politikai hatalommal szemben relativ autonomia-
val is rendelkezik, mely egyben hatékony €s szakszerti miitkodésének feltétele
is.” A kozigazgatas tovabbi sajatossdga emellett, hogy egyes tevékenységeit
kozhatalom birtokaban latja el (pl. jogszabalyt alkot, hatosagi jogalkalmazast
végez). A kozigazgatas altal végzett igazgatasi tevékenységnek — ahogyan errél
mar volt sz6 — meghataroz6 eleme tovabba a jogallamisag kovetelményének
minden koriilmények kdzotti érvényre juttatasa.

Az eltérd torténelmi és kulturalis hatter(i fejlédés ellenére, Osszességében
ugyanakkor igazolva lathatjuk a Georg Jellinek féle kettés — tarsadalmi €s jogi —
megkozelitést, amennyiben tehat az allamtudomanyoknak korunkban mindig
adott egy jogi, jogtudomanyi, valamint egy politikai (politologiai, szocioldgiai)
vetiilete. Ebbdl az is kovetkezik, hogy a kdzigazgatassal kapcsolatos ismeret-
anyagnak csupan egy része esik a jogtudomanyok — foként az alkotmanyjog,
kozigazgatasi jog — teriiletére. Kozigazgatasunk egy része vizsgalhato — allas-
pontom szerint pedig kiilondsképpen vizsgalando — mas (tehat pl. szervezéstani,
technoldgia) aspektusok szerint. Nem véletlen, hogy Magyary Zoltan —és atudos
nevét visel6 elsé modern kozigazgatas-fejlesztési stratégiai dokumentum'® —
is a feladatrendszert, a kozigazgatasi strukturakat, a szervezetrendszeren beliil
lezajlo folyamatokat, a folyamatokban résztvevd személyeket, valamint a mi-
kodés technikai (anyagi, technologiai) oldalat hatarozta meg generalis elemzési
szempontként. Ezek (tehat a ,,feladat”, a ,,szervezet”, az ,.eljaras”, a ,,személy-
zet” és az alkalmazott ,technoldgia”) mentén barhol és barmikor leirhato,
elemezhetd egy adott orszag kozigazgatdsa. Mindazonaltal ez egy érdekes,
kozigazgatas-tudomanyi hatarteriiletet is kijelol, melynek ,,bejarasat”, valamint
a kapcsolddo teriiletek 0sszekapcsolasat, szintetizalasat célszerli — jogi és jogon
tuli ismeretekkel, illetve tudomanyos modszerekkel — megkisérelni.'”®

1.4. A menedzsment fogalmarol

Az idegen szavak szétara szerint a ,,menedzsment” angol eredetli kifejezés
(1d. ‘management’), mely alapvetdéen valamely szervezet vezetését, illetdleg
valamely folyamat iranyitasat jelenti. Az angol idegen szavak szotara viszont
tovabb kalauzol benniinket a sz6 etimoldgiai torténetében, ¢s megallapitja, hogy

12 Ld. Magyary Zoltan Koézigazgatas-fejlesztési Program (Kozzétette a Kozigazgatasi és

Igazsagiigyi Minisztérium, 2011. junius 10-én, forras: https:/www.uni-nke.hu/document/
uni-nke-hu/gal 1 1modul.pdf., utolso letoltés: 2021.02.28.)

103 Nem titkoltan ez az a kihivas, amelynek dolgozatommal meg kivanok felelni.


https://www.uni-nke.hu/document/uni-nke-hu/gal_1_1modul.pdf
https://www.uni-nke.hu/document/uni-nke-hu/gal_1_1modul.pdf
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a ,,management”’ Kifejezés az olasz ,,maneggiare” sz6bodl szarmazik, melynek
jelentése: kezelni valamit (kezelni egy problémat valamilyen eszkoznek a se-
gitségével), tovabba amely az olasz nyelvben is a latin ,,manus” (kéz) szobol
alakult ki.

Barmelyik elobb emlitett gyakorlati tevékenységrol is legyen szo, az nyil-
vanvaldan egyid6s az emberiséggel. A menedzsment torténetére visszautalva
tobb menedzsment tankonyv indul ki a ,,csaladf6” példajabol, J. S. Chandan'*
szerint dnmagaban egy csalad fenntartasa is sziikségessé teszi a mindennapi
¢élet megszervezését, igy az élelmiszer eréforrasok folyamatos beszerzését
(régen vadaszat, ma pénzkereset), megfeleld készletezését €s lehetd legoptima-
lisabb hasznositasat a haztartasban. Ugyancsak elérelatast és tervezést igényel a
csalad megvédése érdekében a kiilso fenyegetések minimalizalasa, taimadasok
elharitasa. Mindekozben megfeleld6 munkamegosztast kell kialakitani az egy
haztartasban ¢élok kozott, az utdodoknak pedig folyamatosan jo példat kell
mutatni, ismereteket kell atadni nekik, illetéleg motivalni, batortani kell dket.
Ebbdl kdvetkezden a vezetés és az irdnyitas ugyanolyan id6s fogalom kell, hogy
legyen, mint a csalad vagy a haztartas fogalma.

Az emberiség torténetét menedzsment szempontbol tovabb kdvetve, tjabb
fejlodési szintet jelent, amikor tobb csalad (nemzetség, torzs) egyiittmiikodését
— békés egymas mellett ¢lését, avagy haborukra valod szovetkezését — kellett
megszervezni. Az ujabb fejlodési szintet békeiddben a nagyobb épitkezések
megtervezése €s kivitelezése igényelt tudast, mig habortuk idején a sorsdontd
csatak megnyeréséhez sziikséges katonai taktika vagy stratégia kimunkalasa,
preciz kivitelezése, valamint az utdnpotlas hattér megszervezése igényelt
gondolkodast és szaktudast. A mindenkori allam tehat mar joval korabban, az
okorban talalkozott a menedzsmenttel, legfeljebb akkoriban nem igy hivtak
a vezetés és iranyitas tudomanyat. Immanens lényegét véleményem szerint
ugyanakkor a Kinaban sziiletett konfucianus filozofus Mencius (Meng Ko) is
remekiil osszefoglalta a Kr. e. IV-III. szazad forduldjan — az alabbiak szerint.

»Barki is folytat valamilyen mesterséget ebben a vilagban, annak
valamilyen rendszerre (vagy eszkozre) van sziiksége. Sikereket elért
vallalkozas megfeleld rendszer (eszkoz) nélkiil egyszeriien nem 1étezik.
A miniszterektdl a tdbornokokon at, az egyszerii mesteremberek sza-
zaig, mindenkinek van valamilyen rendszere (eszkoze). A mesterember
vonalzot hasznal ahhoz, hogy négyzetet, illetdleg korzot, hogy kort

104 J.S. CHANDAN i. m. 5.
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készitsen. Mindegyik koziiliik — legyenek bar képzettek vagy szakkép-
zetlenek — hasznaljak ezeket az eszk6zoket. A képzett mester aztan majd
egy napon sajat kéziigyessége folytan készit négyzetet vagy kort. Am
megfeleld eszkdzok segitségével még a képzetlenek is elérhetik ugyanezt
az eredményt — fiiggetlentil attol, hogy példaul nincs is kéziigyességiik.
Ilyen médon minden mesterember birtokdban van valamilyen rend-
szernek vagy eszkoznek, amely szamara mintaként szolgal. Ha tehat
mi most a birodalmat vagy egy nagy allamot kormanyozunk mintaként
szolgalo rendszerek vagy eszkdzok nélkiil, vajon nem vagyunk-e kevés-
bé értelmesek, mint egy egyszerli mesterember?””!%

A kinaiak mellett nyugodtan megemlithetem az okori egyiptomiakat — vagy
az 0sszes megalitikus kulturat —, ahol emberek ezrei tobb tonnas k6tdmbokbol
akar néhany év leforgasa alatt emeltek 0j févarosokat — némely esetben a pusz-
tak kozepén, egyszersmind a védelmiiket és Ontozeésiiket is megoldva. A XX.
szazadban tobb olyan leiras is elékeriilt az egyiptomi Kiralyok volgyében feltart
sirokbol, amelyek bizonyitjak, hogy a nagyszabasu épitkezésekhez kapcsolo-
doéan mar az Obirodalomban is rendkiviil komplex szervezési és ellendrzési
modszereket alkalmaztak az egyiptomiak.

Az akkoriban is nyilvanvalé médon vezetésként és iranyitasként ismert tudas
ebben az idében vélhetdleg gyakorlati jellegi volt — vagy legalabb is a téma
elméleti rendszerezése ezekbdl az id6kbSl nem maradt rank. fgy volt ez a XX.
szazadig is, amikor a vezetés €s irdnyitds még mindig inkabb a hétkoznapok
tudasa volt. A mai napig széles az a menedzser réteg, melynek képviseldi ugy
veélik, hogy a menedzsment egy lényegében elméletileg modellezhetetlen, gya-
korlati tudas, tovabba ,,akinek valoban csinalnia kell, annak egyszeriien nincs
ideje az akadémikus vitakra.”!%

A tudomanyos igényi rendszerezésig el nem jutd, elfoglalt amerikai vezet6-
rétegbdl ugyanakkor egy ember mindenképpen kiemelkedett a XX. szazad for-
duldjan, akinek értekezései nyoman megkezdddott egy olyan folyamat, amely
a menedzsmenttel kapcsolatos ismereteket tudomanyos szintre emelte. Az
1856-ban Philadelphidban nagypolgari csaladban sziiletett Frederick Winslow
Taylor kivalo egyetemeken (pl. rovid idére a Harvardon) folytatott tanulma-
nyokat. Taylor a tanulds mellett — részmunkaiddben kétkezi munkat is végezve,
kortarsaihoz képest — olyan elényre tett szert, amelynek segitségével 6t év

105 HUCKER i. m. 45.

19 1.d. ezzel kapcsolatban: CHRISTENSEN—RAYNOR i. m.
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leforgasa alatt a gépipari tanonctol az igazgatdsagi tagsagig terjedd acél- és gép-
ipari karrierutat futott be a XIX. szazad végi Amerikai Egyesiilt Allamokban.
Zo6kkendktol nem mentes palyafutasa soran Taylor tobb nagyvallaltnal végezte
el a folyamatok racionalizdlasdnak feladatait, amelyben miiszaki elméleti és
gyakorlati ismeretei, valamint taldlékonysaga segitette. Busdsan megtériild
szénbanya befektetései lehetové tették szamara a korai nyugdijba vonulast és
azt, hogy 1901 és 1911 kozott megirja azokat a konyveket,'”” amelyekkel megte-
remtette a ,,tudomanyos vezetés” — azaz a vezetéstudomany — alapijait.

»A tudomanyos iranyitas alapelvei” cimii konyvével kivivta kortarsai elis-
merését. Ebben igy fogalmazott, hogy ,,a menedzsment nem mas, mint miivé-
szete annak, hogy tudataban vagyunk annak, hogy mit akarunk, ezt kévetden
nézziik, ahogy mindez megvalosul a lehetd legjobb és legolcsobb mdodon.”!%®
Taylor 1911-ben kiadott ,,A tudomanyos irdnyitas alapelvei” cimi kényvében
leirt alapelvek késobb ,taylorizmus” néven valtak ismertté. Ezek koziil a ko-
vetkezd négy elvet mar csak azért is érdemes kiemelni, mert a XX. szazadi
vezetéstudomanyi szakirodalom folyamatosan ezekre hivatkozik:

»ludomanyos igénnyel dolgozd ki az emberek altal végzett munka
minden mozzanatdt annak érdekében, hogy meghaladd az ddivata
hiivelykujj-szabalyt.

Tudomanyos igénnyel valaszd ki a feladatra, majd tanitsd és fejleszd
a munkara legalkalmasabb munkasokat (és ne gy, mint régebben,
amikor 6 valasztott munkat, majd azt Ggy tanulta, ahogy éppen tudta).

Gondosan miikoddj egyiitt a munkasokkal, hogy a feladat elvégzése
soran teljes mértékben biztositott legyen az el6zetesen megalkotott
munkavégzési elvekkel valo dsszhang.

Kozel egyenld mértékben alakits ki felelosség-megosztast a vezetd
¢s a munkas kozott, és a vezetd nyugodtan vegyen at minden olyan
feladatot, ami neki inkabb testhez 4116.”'%°

Mint lathaté Taylor az iizemi szintli — mithelymunka tipust — vezetéstudo-
many alapjait tette le 100 évvel ezel6tt, melyet azutan kortarsai, illetéleg az

W07 Taylornak ,,Az lizemiranyitas” (Shop management) és ,,A tudoményos iranyitas alapelvei”

(The Principles of Scientific Management) cimii munkai 1903-ban, illetve 1911-ben jelennek
meg, melyekre napjainkig ,,taylorizmus”-ként hivatkozik a szakirodalom.

108 The art of management has been defined, ,,as knowing exactly what you want men to do, and

then seeing that they do it in the best and cheapest way.” TAYLOR (1911a) i. m. 5.
19 TayLOR (1911b) i. m. 36-37.
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utokor fokozatosan kiterjesztett a szervezeti miikodés egészére, s6t olyan nagy-
rendszerekre is, mint a kdzigazgatas. Taylor tehat rovid tudomanyos karrierje
soran is jelentds eredményeket ért el, halala utan''® Henry L. Gantt,""! tovabba
Frank és Lillian Gilberth"? munkassaga folytan egy évtizeden beliil megszii-
letett a vezetéstudomanyi iskola, mas szoval létrejottek a vezetéstudomany
elméleti alapjai.

Mindekozben a vezetéstudomany Eurdpaban is fontos hidféallasokat épi-
tett. A kontinensen Henri Fayol 1916-ban megfogalmazta meg — ugyancsak
tudomanyos alapossaggal — a vezetési tevékenységet Ipari és altalanos vezetés
(Administration Industrielle et Générale) cimi értekezésében.

Mig Taylor és az 1910-es évekbeli amerikai vezetéstudomanyi iskola a
munkadarabra és az elvégzendé feladatra koncentralt, addig Fayol mar inkabb
az egész feladatért felel6s emberre figyelt. 1860-ban megkezdett banyamérndki
karrierje soran 28 év alatt egy ezerfés banyailizem igazgatdjava 1épett el6, mikoz-
ben folyamatosan tanulmanyozva az iizemi szervezetet, hat alapvetd altalanos
szervezeti funkciot hatarozott meg. Ezek: (1) a miiszaki, (2) a kereskedelmi, (3)
a pénziigyi, (4) a biztonsagi, (5) a nyilvantarto és (6) a vezetési tevékenységek.

Henri Fayol egyik legf6bb szakmai érdeme, hogy 6nallo szakmaként defi-
nidlta a vezetést, melynek mindségi hiatusaira felfigyelve Europaban elsdként
kezdte szorgalmazni a rendszeres vezetdképzéseket. Mint azt az ,,Ipari és alta-
lanos vezetés” cimli miivében megfogalmazta, az akkori oktatasi rendszerek
,mar kora ifjukoruktdl felkészitik az embereket a legkiilonfélébb munkakra,

110 Konyveinek 1911-es megjelenését kdvetden Taylor olyan kapés eldado lett, hogy nem gydzott

eleget tenni a kiilonféle konferencia meghivasoknak, 1915 tavaszan is egy el6adasra vald
utazas kozben kapott tiidégyulladast, melynek kovetkeztében marcius 21-én hunyt el.

" Henry Laurence Gantt Taylor kortarsa volt, akivel a Bethlehem Steel-nél egyiitt is dolgozott.

Kora kiemelkedd tudasti gépészmérndkeként — valamint vezetési tanacsadoként — részt
vett a Hoover-gat, valamint a transz-amerikai kozlekedési folyos6é nagyberuhazasaiban. A
nevéhez fizdik az un. Gantt-diagram (Ld. A graphical daily balance in manufacture, 1903),
valamint § irta le el6szor mddszeres alapossadggal az alapbér és bonusz rendszert (Work,
Wages, and Profits: Their Influence on the Cost of Living, New York, Engineering Magazine
Company, 1910). Késdbbi munkai (Industrial leadership, New Haven, Yale University Press,
1916; Organizing for Work, New York, Harcourt, Brace & Howe, 1919) tudomanyos rangra
emelték a vezetéstudomanyt, illetéleg uttdrd szerepe volt a projektmenedzsment szakiroda-
lom megsziiletésében.

2 Frank Bunker Gilbreth amerikai mérndk és épitési vallalkozo feleségével (Lillian Moller

Gilbreth) egyiitt éveken at vizsgalta a fizikai és szellemi munkésok munkastilusat, szokasait,
hogy egyszeriibb modokat taldljanak a munka elvégzésére. Menedzsment tanacsadd cégiik
(Gilbreth, Inc.) az 1. vilaghaboru alatt az amerikai hadseregben a marokfegyverek gyorsabb
¢és hatékonyabb szét- és Osszeszerelésének a modjat kutatta, amely soran — filmkamerak
felhasznalasaval — tokélyre fejlesztette a mozdulatelemzés modszereit.


http://archive.org/details/cu31924002249161
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amely alol ugyanakkor a vezetés kivétel.” Ezt az trt érzékelve Fayol 1916-ban

az alabbi 14 vezetéselméleti alapelvet fogalmazta meg:

1.,,A munkamegosztasnak természeti eredete van, melynek jelentosége a

2.

10.
11.
12.
13.
14.

tarsadalmi szervezetek fejlodésével aranyosan nd.

A hataskor és a feleldsseg azt jelenti, hogy a vezetoknek rendelkezési,
utasitasi joguk van €s az engedelmességet akar ki is kényszeritheti. Ha
egy vezetd nem felelosségvallalo, akkor ezzel az 0sszes tobbi vezetdi
erényeit is megsemmisiti.

A fegyelem lényegében az engedelmesség, a szorgalom és a kitartas.

A rendelkezés egysége azt jelenti, hogy akarkirdl is legyen szo, csak
embertol kaphat utasitast.

. A vezetés egysége biztositja a szervezeti cselekvés egységét és az erdfe-

szitések koordinalasat.

A részérdekeket az dltalanos érdekeknek kell alarendelni.
Ellenszolgdltatasra tarthat igényt mindenki, aki a szervezetért szolgalatot
tett.

A centralizalas a természetben és a tarsadalomban is egyarant sziikséges.
A vezetés hatékonysdgahoz, sziikség van a rendszer hierarchidjanak
pontos meghatarozasara.

Rend nélkiil nincs szervezet.

A vezetés minden szintjén érvényesiilnie kell a meltanyossagnak.

A személyzet allandosdaga adja meg a szervezet 1étének tartossagat.

A kezdeményezés elfojtasa az értelem szamtizésével egyenlo.

A szervezet ereje a szervezet tagjainak egységében rejlik.”!!?

A magam részérdl a fenti gyakorlati elveknél is fontosabbnak tartom ugyan-
akkor, hogy Fayol a vezetést folyamat személetben végiggondolva az alabbi
iranyitasi (;,menedzsment”) fazisokat kiilonboztette meg:

1.

il.
iil.

1v.

elorelatas, tervezés, a cselekvési program meghatarozasa (forecast and
plan),

szervezes, a szervezet kialakitasa (organize),

iranyitdas, utasitas, a feladatok végrehajtasa rendelkezésekkel (command
or direct),

koordinalas (coordinate), eredmények, kimenetek elérése (develop out-

put),

113

WREN-BEDEIAN-BREEZE i. m. 912-917.
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v. ellendrzés, a kiadott szabalyok és utasitasok betartasanak feliigyelete
(control)."*

Henri Fayol nagyszertisége, hogy a mai napig a fentebb meghatarozott
vezet6i feladatok képezik a menedzsment Iényegét — igaz, tartalmuk az 1. vi-
laghaborut kdvetden jelentsen kiszélesedett. A késébbi szerzok kétféleképpen
alltak a kérdéshez:

— egyesek!" a Fayol altal meghatarozott funkciok szamat csokkentették
— pl. az iranyitast (iii) és a koordinaciot (iv) ,,vezetés” cimén Ossze-
vonva,

— masok!'® az 6t funkciot kibévitették — pl. az a sziikséges személyzet
(staffing), illetve a koltségvetés (budgeting) hozzarendelésével.

Ahogyan azt, Daniel A. Wren, Arthur G. Bedeian és John D. Breeze ame-
rikai és kanadai professzorok egy 2002-es kozos cikkiikben!'” tényszerti és
szemléltetd példakon keresztiil bemutattak, az amerikai kontinensen egészen
az elmult évtizedekig problémat jelentett, hogy Henri Fayol francia nyelven
irt, amely miatt tudomanyos cikkeit, eléaddsanyagait az amerikai menedzsment
szakirodalom sokaig nem ismerte, illetéleg késve fedezte fel. Nem igy Luther
Halsey Gulick, akinek Sarah Greer nevi kétnyelvli asszisztense megtalalta és
leforditotta Gulick, valamint Lyndall Fownes Urwick szamara Fayolnak ,,A
vezetéselmélet az allamban” (The Administrative Theory in the State) cimi
1923-as elbadasat.'® Gulick ebbdl nem csak megismerte, de at is vette a Fayol-i
menedzsment funkciok betliszavas roviditését, megalkotva igy a POSDCORB
formulat."® Fayol eszmeisége igy — Gulickon keresztiil — mar joval szélesebb
korben valtott ki hatast a nemzetkdzi (koz)igazgatas-tudomanyban. Hasonldan

14 FavoL i. m. V. fejezet: Elements of Management.

15" Dany Samson, Timothy Donnet és Richard L. Daft napjainkban etté] mar részben eltérd

menedzsment funkciokat kiilonboztet meg: 1. az iranyitds kornyezetének megteremtése
(environment of management), 2. tervezés (planning), 3. szervezés (organizing), 4. vezetés
(leading), 5. ellenérzés (controlling). Ld. SAMSON—DONNET—DAFT i. m.

16 GuLiIck—URWICK i. m.

17 WREN-BEDEIAN—-BREEZE i. m. 906-907.

I8 Sarah GREER 15 oldalas angol forditdsa Gulick és Urwick ,lgazgatastudomanyi iratok”

(Papers on the Science of Administration) cimii tanulmanykotetén beliil jelent meg. Ld.
GULICK-URWICK i. m. 99-114.

19 GuLICK-URWICK i. m. 13.
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igaz ez angol Lyndall Urwickre, aki szintén felhasznalta Fayol munkait szerve-
zeti és igazgatastudomanyi elméleteinek kimunkalasahoz.'*

Misszionarius és fizikus dseinek kdszonhetden a vilagot mar fiatalon bejaro
Luther H. Gulick 1920-ban szerzett PhD fokozatot a Columbia Egyetemen.
Nemcsak azért volt nagy hatassal a XX. szazadi vezetéstudomanyi iskolakra,
mert kerek 100 évet élt meg, hanem mert 1921-t6l 1962-ig tobb mint negyven
éven at volt elnoke az USA Kozigazgatasi Intézetének (s6t, ezutdn még tobb
mint 20 évig tiszteletbeli elndke). Gulick az 1930-as években F. D. Roosewelt
elnoktdl megbizast kapott a szovetségi kormany végrehajtdé aganak ujjaszer-
vezésére. (Magyary Zoltanhoz nagyon hasonloan, azzal a kiilonbséggel, hogy
egyrészt Gulicknak sikeriilt ez alapjan dontéseket keresztiil vinni és sikereket
elérni, masrészt, 6t mar sajat koraban is elismerték (1954 és 1956 kozott pl. New
York igazgatasat biztak ra).

Luther H. Gulick tehat az amerikai Kozigazgatasi Intézetben a Lyndal
Urwickkel kdzosen megirt — altalam ,,Igazgatastudomanyi iratok”-nak fordi-
tott — hires Papers on the Science of Administration cimii munkajaban fejti ki
POSDCORB-elméletét, melynek 1ényege a ,,fayoli 6t6s” kibévitése. Mint irjak,
»arra a kérdésre, hogy mi a feladata a vezérigazgatonak™ (chief executive), ,,a
valasz a POSDCORB”."?!' Hozzateszik, a POSDCORB azért is hasznalatos a
tovabbiakban, mert egyfeldl folyamatosan utal arra, hogy a vezet6i feladatkor
meglehetdsen Osszetett és szamos funkcionalis tényezobdl, masrészt, mert a
vezetés (management) és az igazgatas (administration) kifejezések addigra mar
jelentés részben elvesztették specifikus tartalmukat. Az Amerikai Egyesiilt
Allamokban a II. vilaghaboru kitoréséig népszeriic POSDCORB tényezdire
bontva a kovetkezoket jelenti:

1. Planning (tervezés): a megvalositandd dolgok nagyvonall vazlata, va-
lamint a megvalositas mddszertana annak érdekében, hogy a szervezet
elérje a kitizott célokat;

2. Organizing (szervezés): formalis hatalmi struktarak felallitasa, melyen
keresztiil az alarendelt szervezetek, elrendezheték, azonosithatok és
koordinalhatok az adott célok elérése érdekében;

3. Staffing (személyzeti iigyek): a teljes személyzeti funkcié, beleértve
a belépést, a betanitast, tovabbképzést és a megfelelé munkafeltételek
biztositasat;

120 WREN-BEDEIAN-BREEZE i. m. 907.

21 GuLIck—URWICK i. m. 13-14.
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4. Directing (utasitas, iranyitas): a dontéshozatallal kapcsolatos folyamatos
feladatok, valamint a vezetdt (leader) szolgalo altalanos és kiilonds jelle-
gli eldirasok és parancsok dokumentumba foglalasa;

5. Co-ordinating (koordinacid): a kolcsonos kapcsolattartassal osszefiiggd
valamennyi fontosabb kotelezettség a munkafolyamat Osszes érintettje
kozott;

6. Reporting (jelentéstétel): mindazok rendszeres informalasa a folya-
matban 1évé dolgokrol, akiknek a vezetd (fonok) feleldsséggel tartozik;
ez ugyancsak magaban foglalja a vezet6 informaltsagat, valamint a
beosztottakkal vald informacié megosztast — feljegyzések, elemzések
elvégzése, illetdleg vizsgalatok lefolytatasa Utjan;

7. Budgeting: (pénziigyek): mindazok vonatkozasaban, amihez pénz kell —
beleértve a pénziigyi (koltségvetési) tervezést, elszamolast és konyvelést,
valamint a pénziigyi ellenérzést.!??

Luther H. Gulick bar folyamatosan épit a Taylori tudomanyos vezetési, va-
lamint a Fayoli igazgatasi elméletekre, azokat az 1930-as években mar jocskan
meg is haladja. Egyrészt folyamatosan kiterjeszti a vezetéstudomany addigi
eredményeit, illetleg elméleti megkozelitéseit az egész allamszervezetre, mas-
részt vizsgalodasanak kozéppontjaba jelentds részben mar az emberi kapcso-
latokat allitja. Az Igazgatastudomanyi iratokban példaul hangsulyozza, hogy
az allam alapvet6 funkcidja az emberek jolétének biztositasa, a folyton valtozo
kornyezetbdl adodo kihivasokkal valdo megkiizdés, valamint ezek meghalada-
sa, nem pedig a habor.!? Késébb azt is megjegyzi, hogy ,,[...] végsd soron a
kormanyok emberekbdl allnak fel, amit aztan emberek miikddtetnek, tovabba
feladatuk az emberek segitése, illetdleg az emberek figyelemmel kisérése és
szolgalata.”'*

A 1I. vilaghabor( korszakaban nagyon zavarta Gulickot, hogy a modern
allam struktiraja kifejezetten a haborura lett megformalva. Ennek eredménye-
ként a strukturak is katonai és hatalmi jellegiick, amelyre jellemzd a hatalom
koncentralasa a csticsokon. Ebben a struktiraban a feladatok — és nem pedig a

122 Uo. 14. (Sajat forditas az eredeti szovegbdl.)

123 I...] the main function of the state should be human welfare, survival and improvement to

meet the challenges of every changing environment and not war.” (GULICK—URWICK i. m. 11.)

124 [...] after all, governments are constituted of human beings, are run by human beings and

have as their main job helping, controlling and serving human beings.” Gulicknak ez a monda-
ta nagyon 0sszecseng Magyarynak a ,.kozigazgatas az emberekért van” megfogalmazasaval
(Ld. bévebben: MAGYARY (1939) i. m.)
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megosztott hatalom — kozlekednek parancsszeriien lefelé a ,,szamarlétrakon”.
Gulick allaspontja szerint a fobb allami struktirdkat egy j megkozelitésben
kell megszervezni — a centralizalt €s hierarchikus felépités helyett nagyobb teret
engedve a decentralizacionak.

A komolyabb katonai multtal és haborts érdemkereszttel is biiszkélkedd
angol Lyndal Urwick komfortosabban érezte magat magasabb szervezeti hierar-
chidkban is, azzal azonban hatarozottan vitatkozott, hogy egy szervezeten beliil
végtelen szamu hierarchikus szint képezhetd. 1933-ban példaul a rovidélett
Nemzetkdzi Vezet6i (International Management Institute) Intézet igazgatoja-
ként Genfben irt egy rovid cikket Andrius V. Graicunas-szal arrdl, hogy egy
vezetd esetében mekkora lehet az alarendeltek optimalis szama. Urwick ugy
gondolkodott, hogy egy vezetd esetében — ahhoz, hogy hatékony legyen a
szerepében — biztositani kell, hogy kell6 ideje és energiaja legyen a beosztottak
iranyitasara és beszamoltatasara, ellenérzésére, valamint a személyes nexus
megtartasara. Ezzel kapcsolatban matematikai modelleket is megalkotva arra
jut, hogy — a részlegek kozotti kapcsolattartasokat is figyelembe véve — egy
felettes ot, vagy legfeljebb hat beosztottal allhat hierarchikus viszonyban.
Ellenkez6 esetben a szervezet teljesitményét rontani fogja a talterhelés, szét-
csuszas és a megnovekvé inkompetencia.'?

Lyndall Urwick életében nagyon termékenynek bizonyult az 1930-as ¢és
1940-es évek. Az 1928 és 1933 kozott Genfben a Nemzetkozi Vezetdi Intézet
¢élén toltott évek alatt megirta ,,A racionalizalds jelentése” (The Meaning of
Rationalisation) és ,,A holnap vezetése” (The Management of Tomorrow) cim
konyveit. Ezekben a tudomanyos vezetés iskolajahoz sorolt ttoré szakirdk'
elméleti megkdozelitéseit integralva egy egységes ,,vezetés-igazgatasi” (mana-
gement administration) elméletet alakit ki. A ,.taylori hagyaték™ feldolgozasan
¢és angolszasz terlileteken valo elterjesztésén munkalkodva, az 1930-as években
Urwick szorosabban miikodik egyiitt Luther Gulickkal, akivel — az 1937-es
Igazgatastudomanyi iratokon (Papers on the Science of Administration) felil —
megalapitja az Igazgatastudomany (Administrative Science Quarterly) cimi
negyedéves tudomanyos folyoiratot.

Urwick legnagyobb hatasti miivei ugyanakkor az 1940-es években sziiletnek.
1943-ban elkésziil a ,Vallalati igazgatas alapjai” (The Elements of Business

125 UrwICK erre a késébbiekben a ,,span of control” (feliigyeleti vagy ellendrzési hatotav) sz60sz-

szetétellel hivatkozik elméleteiben. URwIcK (1949) i. m. 170-225.
126 Ld. F. W. Taylor, Charles Babbage, Mary Parker Follett.


http://en.wikipedia.org/wiki/Luther_Gulick_(social_scientist)
http://en.wikipedia.org/wiki/Administrative_Science_Quarterly
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Administration) cimii értekezésével,'”” majd 1945-ben a ,,Tudomanyos vezetés-
sel kivitelezve” (Making of Scientific Management) cimii haromkotetes munka-
javal. A tengerentulon utobbit tekintik az elsd olyan irasmiinek, amely tiszta s
fokuszalt eszmefuttatasokat tartalmaz az addigi vezetéstudomanyi vivmanyok
alkalmazasarol és fejlesztési lehetdségeirdl — kialakitva ezzel egy egységes me-
nedzsment elméletet a tudomanyos vezetés iskolajahoz sorolt uttord szakirok'*®
korabbi elméleti megkdzelitéseibol.'*

Itt kell megjegyezni, hogy a XX. szazad elején rendkiviil modern kozigaz-
gatas-tudomanyi megkozelitésnek szamitd vezetéstudomanyi elmélet mar az
1920-as években hiveket nyert maganak Magyarorszagon. Magyary Zoltan
1923-ban ugyanis részt vett a II. Nemzetkozi Kozigazgatasi Kongresszuson,
ahol személyesen hallgathatta az ott szintén referaldo Henri Fayolt. Magyaryra
nagy hatassal volt Fayol el6adasa, amelyre ,,A magyar kdzigazgatas raciona-
lizalasa” cimi, 1930-as miniszterelnoki elbterjesztésében is utal.’® Az Gjabb
vezetéstudomanyi ,,beoltast” Magyary akkor kapta, amikor 1932. november
és 1933. januar kozétt lebonyolitott, harom hoénapos amerikai tanulmanyutja
alkalmaval személyesen talalkozott az akkor mar az amerikai Kozigazgatasi
Intézetet vezetd Luther Gulickkal. Magyary az itt szerzett mély benyomasokat és
tapasztalatokat az 1934-es ,,Amerikai allamélet” cimii tanulmanyaban foglalja
Ossze. (Gulickék példéjat latva az sem lehetett véletlen, hogy hazatérve rogvest
hozz4 kezdett a Magyar Kozigazgatas-tudomanyi Intézet megalapitasahoz.)!!

Magyary mindezekr6l 1933-ban, az V. Nemzetkdzi Kozigazgatasi
Kongresszuson, Bécsben tartott el6adast. Az 1936. évi VI. kongresszuson pedig
foreferalo volt ,,A kozigazgatas legfobb vezetése szervezési szempontbol” cimii
tanulmanyaval. Ez utobbival olyannyira sikert aratott, hogy a briisszeli székhe-

127 Urwick (1944) i. m.

128 Ld. James Watt, Robert Owen, Seebohm Rowntree, Frederick W. Taylor, Charles Babbage,
Mary Parker Follett.

129 Urwick (1949) i. m. IX. fejezet.

130 I...] az 1923-ban Briisszelben tartott II. nemzetkézi tudomanyos igazgatasi kongresszuson

a tanacskozasok kozpontjaban volt ,,La Doctrine Administrative dans 1’Etat” cimii el6adasa,
amelyben elméletét az allami kozigazgatasra is kiterjesztette.” MAGYARY (1930) i. m. 17.

B3I Sajnos — a kdzigazgatas racionalizalasara tett kormdnybiztosi javaslatdval éppen akkoriban

megbukott — szakembert ezutdn sem értették meg Magyarorszagon. Magyary ettél fiigget-
leniil gyorsan felzarkézott a nemzetkozi tudomanyos élvonalhoz. Onalldan szervezett és
szponzoralt kiilf6ldi tanulmanyutjainak is koszonhetden széleskorli nemzetkozi kapesolatok-
kal rendelkezett, elismert tudosként tobb kiilfoldi egyesiiletnek és szervezetnek volt tagja és
tisztségviseldje.
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lytt Nemzetkozi Vezetéstudomanyi Intézet (Institut International des Sciences
Administratives) alelnokévé valasztotta.'*

Ha Magyary Zoltan az 1945 utani tudomanyfejlédésbe nem is szolhatott bele,
egy masik eurdpai tudos jelentds hatast gyakorolt a menedzsment szakirodalom
II. vilaghabort utan fejlodésére. Bar a németorszagi Erfurtban sziiletett Emil
Maximilian Weber jo egy generacidval idésebb volt Magyarynal, a menedzs-
ment tudomany csak tobb évtizedes késéssel ismerte fel munkassagat. A XIX.
szazad fordulojan foként vallas-filozofiarol és politikai kozgazdasagtanrol
értekezé — és a modernkori szociologia megalapitdjanak is tekintett — Max
Webernek foként hatalomgyakorlasi'** és biirokracia elméletei valtak népsze-
rivé az 1950-es évekt6l.!** Ekkor ugyanis mar vilagszerte egyre altalinosabba
valtak az olyan nagy szervezeti struktarak, amelyekben az addigi 1-4 vezet6i
szint helyett, akar 1-10 vezet6i szint is 1étrejott.

Max Weber a politikusi hivatasrol értekezve, a politikai vezetés harom tipusat
kiilonbozteti meg:

1. karizmatikus hatalom/dominancia (charismatic domination/domination),

2. tradicionalis hatalom/dominancia (traditional authority/ domination) és

3. toérvényes hatalom/ dominancia (legal authority/domination).

Az els6 a csaladon vagy a vallasi kozosségek sajatja, mig a masodik a
patrimonalis, feudalista allam berendezkedésekre jellemzd. A torvényes hata-
lom alapja ugyanakkor a modern jogrend és allam, valamint a nem pejorativ ér-
telemben vett biirokracia. Max Weber szerint az elobbi vezetési modok fejlodési
sorrendet is jelentenek. Ennek lényege, hogy a folyamat a racionalis, illetleg
torvényes hatalomgyakorlas felé tart, mely alapvetden a professzionalizalt, jol
miikddd biirokracidra tdmaszkodik. Max Weber szerint a biirokraciaban alap-
vetden a tudas dominal.'*

A biirokracia fogalmat Max Weber tette népszeriivé a ,,Gazdasag és tarsada-
lom” cim{i miivében.!*® Ebben a kormanyzas és a kozigazgatas tobb idealtipusat

132 SAADi. m.

133 Max Webernek a ,,Politika mint hivatas” cim{i munkajiban tobbek kozott megfogalmazza

az allam fogalmat — olyan entitasként, amelynek delegalhaté monopoliuma a legitim médon
hasznalhato fizikai er6szak. Allaspontja szerint a politika az allamot cimzé legitim hatalmat
osztja fel kiilonféle tarsadalmi csoportok, valamint a politikai vezetdk kozott, akik ezt a
hatalmat ,,kezelik”. WARNER 1. m. 9-10.

134 Ebben fontos szerepet jatszott Talcott PARSONS, aki Max WEBER értekezéseit németrél angolra

fordittatta és széles korben népszeriisitette az Egyesiilt Allamokban.

135 RITZER (2009) i. m. 38-42.

136 WEBER i. m.
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is bemutatva megjelenik a hierarchikus szervezeti miitkddésre szocializalt,
Weberi értelemben vett koztisztviselé kontinentalis eurdpai tipusa.'’’” Max
Weber bizonyos esetekben sziikségszertinek is tekinti a biirokraciat. [lyen egy
tarsadalom foldrajzi kiterjedésének és lakossaganak megndvekedése, az ellatan-
do feladatok mind komplexebbé, bonyolultabba valasa, valamint a monetarizalt
gazdasag megjelenése, melyek mind-mind hatékony rendszereket igényelnek.
A kommunikaci6 és a kozlekedés fejlodése Weber szerint még hatékonyabb
igazgatast tesz lehetové (vagy legalabb is ezzel egyiitt novekednek az ilyen
jellegii elvarasok), tovabba a demokratizalodas €s a racionalizacioé kultiraja
megkoveteli, hogy az 0j rendszerek mar mindenkivel egyenléen banjanak.'*

Max Weber idealis biirokraciaja egy hierarchikus szervezettel jellemezhetd,
jol koriilhatarolhato tevékenységi teriileteken a feleldsségek mentén jol megraj-
zolhat6 vonalakkal, ahol minden beavatkozas irott szabalyok alapjan kivaléan
képzett biirokrata tisztviselok kozremuikodésével torténik (vagy irdsban rog-
ziil); ahol az elémenetel nem egyének altal, hanem a szervezet altal megitélt
technikai jellegli mindségi kovetelmények alapjan torténik.'** A meghatarozo
érv, ami a biirokratikus szervezet felé billenti a mérleget mindig is a tiszta tech-
nikai értelemben vett f6lénye volt, minden mas formaju szervezettel szemben
— mondja Weber.*

A biirokracianak, mint leghatékonyabb szervezeti formanak, valamint a mo-
dern allamok esetében nélkiilozhetetlen voltanak elismerése mellett Max Weber
azt is latta, hogy a biirokracia fenyegetést jelent az egyének szabadsagara,
tovabba a folytatodo biirokratizalodas a ,,sarki éjszakak jeges sotétségéig” ve-
zethet, ahol ,,a mindennapi élet fokoz6do racionalizalasa, a szabaly- és észalapu
ellendrzés konnyen a biirokracia ,,vasketrecébe” zarhatja az egyént.” Az efféle
biirokratizmus ellensulyozasa érdekében a rendszer politikusokat, tanacsadokat
igényel."!

A menedzsment kialakulasanak fontosabb tudomanytorténeti allomasait atte-
kintve, végezetiil réviden hivatkozom Marosdn Gydrgyre, aki Magyarorszagon
a menedzsment-tudomany kiilonboz6 fejlédési korszakait az alabbiak szerint
kiilonbozteti meg:

137 HOOGHE i. m. 40.

138 ALLANi. m. 172-176.
139 UO.
40 HooGHE i. m. 40.

41 RITZER (2004) i. m. 55.
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" Tudomanyos vezetés
1890161 A legjobb megoldas keresése
1910-t81 Adminisztrativ elméletek
Hogyan kell az tizleti szervezetet iranyitani?
1930-t61 Emberi kapcsolatok iskola
A dolgoz6 viselkedése a munkacsoportjatol fiigg
. Rendszerelméleti iskola
1950-61 | \firden mindennel dsszefiigg
. Kontingencia elmélet
1960-tdl Mindent a koriilményekhez kell illeszteni

1. abra: A vezetéselmélet kiilonbozd fejlédési korszakai (Marosan Gy.)'*?

A menedzsment fogalmanak koriiljarasat a kortars szerzok definicios kisér-

leteivel zarom — hangsulyozva, hogy a pontos definidlas mar csak azért sem
konnyt dolog, mivel a menedzsment fogalmat ma mar tobb tudomanyteriileten
(kozgazdasagtan, szocioldgia, politologia, statisztika, antropoldgia stb.) nagyon
sokféleképpen hasznaljak. Alabb néhany példa:

,»A menedzsment — mint folyamat — tervezésbol, szervezésbol, miiko-
désbe hozasbol és kontrollingbol all, megvaldsuldsnak lényege egyes
célok meghatarozasa ¢€s elérése, mikozben embereket és eréforrasokat
vesziink igénybe.” (George R. Terry)'#

A menedzsment egy alapvet6 integraldo és miikddtetd mechanizmus,
mely minden mas szervezeti eréfeszitésnek alapjaul szolgal.” (Dalton
E. McFarland)™*

,»A menedzsment egy végrehajtasi funkcio, mely mindenekeldtt azok-
nak a szervezeti vagy szakpolitikdknak a megvaldsitasara iranyul,
amelyeket az adott szervezet meghatarozott. A menedzsment egy
olyan funkcidja egy vallalkozasnak, mely kiilonb6z6 tevékenységek
iranyitasa €s ellenérzése révén a vallalkozas céljainak elérését szolgal-
ja.” (William R. Spriegel)'¥®

»|...] a menedzsment a célok megvaldsitasara Iétrehozott szervezetek
iranyitasaval Osszefliggd tevékenységek egylittese; [...] az ember
altal 1étrehozott szervezetek iranyitdsaval, a benniik lezajlo tervezési,

142

143

144

145

MAROSAN i. m.
TERRY—FRANKLIN 1. m.
MCFARLAND i. m.
LANSBURGH—SPRIEGEL i. m.
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szervezési, ellenOrzési, hatalomgyakorlasi és dontési folyamatokkal
kapcsolatos tevékenységek Osszessége.” (Marosan Gyorgy)™®

— Menedzsment tevékenységnek nevezziik a ,vezet6i folyamatokat,
amelyek a tevékenységek ellatasanak iranyitasat, ellendrzését, a szer-
vezeti hatékonysagot segitik el6.” (Debreceni Egyetem)'"’

2. A kozigazgatas és a menedzsment talalkozasa

A tovabbiakban a kozigazgatas és a kozigazgatason tuli (lizleti/magan) igazga-
tas érintkezési pontjait tekintem at. A magam részérdl kolcsonhatasokat latok,
amelyek vizsgalhatok a tudomany szemszogébdl — elvi, illetve elméleti sikon —,
illetleg a mindennapi gyakorlatok oldalarél — az alkalmazott modszerek,
modszertanok oldalardl. Kiilon is fontosnak tartom megvizsgalni azt az Uj
kézmenedzsment (new public management) elnevezést kozigazgatas-fejlesztési
irdnyzatot, amelynek kdszonhetden az tlizleti szfératdl kdlcsonzott megoldasok
az 1990-es évektdl mind szélesebb korben terjedtek el nemzeti kozigazgata-
sunkban. Utobbi kapcsan az egyik legérdekesebb kérdésnek azt tartom, hogy
a maganjogi rendszerekben megszokott technikdk és moddszerek adaptalasa
valtoztat-e a kdzjogi jogviszonyok jellegén?

Ezt kovetéen a mindennapi igazgatasi gyakorlat tekintetében az iranyitdsi
tevékenység ciklikusan folyamatosan megujuld jelenségére kivanom felhivni
a figyelmét, amelyet a vilagszerte elterjedt, de foként a vezetéstudomanyi
szakirodalomban alkalmazott ,,menedzsmentciklus” fogalma ir le. Ez utob-
binak egyértelmiien az angolszasz kulturakra jellemz6 gyakorlati kisérletezd
(,,empiriokriticista”) filozofiai gyokerei vannak, és benne — allaspontom szerint
— az elmult évszazad legsikeresebb igazgatasszervezési modszere testesiil meg.

Béar a menedzsmentciklus egyértelmiien a kozigazgatastudomanyon tuli
— vezetéstudomanyi — fogalom, dolgozatomban fontosnak tartom felhivni a
figyelmet arra, hogy a menedzsmentciklus — tervezésre, végrehajtasra, mérésre
és kiértékelésre épiild — logikaja napjainkban mar a kontinentalis kozigazgatasi
rendszerekben is tetten érhetd, mely miatt ezzel a fogalommal mélyebben is
foglalkozni érdemes. Allaspontom szerint ez a vizsgélat azért is fontos, mert
csak igy értheté meg

146 MAROSAN (2005) i. m.

47 ALMASY-KIssNE BENEDEK i. m. 102.
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— a kozigazgatastudomanyba a mult szdzad végén berobbant kdzme-
nedzsment, illetve Gj kozmenedzsment (new public management),
— azyj évezred elején elterjedt ,,jo allam,” illetve ,,jo kormanyzas” (good
governance, good government)
kozigazgatas-fejlesztési iranyzatok valosagos helye, szerepe, illetdleg — ideolo-
giai sallangoktol megtisztitott, gyakorlati — mondanivaldja.

2.1. A kozjogi és a maganjogi igazgatasi rendszerek egymashoz
val6 viszonya

Magyary Zoltin 1942-es tankonyvében'*® a kozigazgatas fogalmanak definiala-
sdhozugy kezd hozz4, hogy tobb pontban gytijti 6ssze a kozigazgatasra jellemzo,
fontosabb tulajdonsagokat. A professzor ezek kdzott a hatodik pontban az allam
szuverenitasa oldalardl kozelit a kdzigazgatashoz — kiemelve, hogy ,,Az allam
a maga fohatalmat mas tarsadalmi tényezdével nem osztja meg,” ha pedig [...]
,hatalmanak egy részét at is ruhazza, a féhatalmat mindig fenntartja maganak.”
Mint hozzaflzi, ,,[...] a kdzigazgatas is részesiil az allamnak ebben az egyediil-
allasaban: a kozigazgatdsnak ezért nincsenek versenytarsai. Mig minden mas
adminisztraciot a tobbi adminisztraciok versenye allando tokéletesitésre késztet
(pl. a gazdasagi vallatoknal, tarsadalmi egyesiileteknél, sportegyestileteknél
stb.), ez a kozigazgatasnal nem érvényesiil. Egy kdzségnek, varosnak egyszerre
csak egy igazgatasa van, és az ott lakok ott helyben egyidejiileg egy masik
jobbat nem allithatnak melléje.” Magyary — némi kritikai éllel — mindehhez
azt is hozzateszi, hogy mivel ,,A kozigazgatasnak szakadatlanul kell miikodnie,
ezért a kozigazgatas szervezete magat konnyen dncélunak képzeli.”'*
Magyary professzor utobbi allitasaval mélyen egyet értek. Azt az allitasat
ugyanakkor erésen vitatom, hogy a kozigazgatasnak — mas adminisztraciokkal
ellentétben —ne lenne versenytarsa, és hogy ezért ne lenne olyan versenyhelyzet-
ben, ami allando tokéletesedésre késztetné. Ugy vélem, hogy a XXI. szazadban
mar — ha masként nem, hat térben és idében eltolt dimenziok mentén — igenis
— Térben az egyre erdteljesebb globalizacids hatasok késztetik versenyre
a nemzeti kdzigazgatasokat. Napjainkban az egyes allamok gazdasaga
mar sokkal tobb szalon fonodik Ossze, mint Magyary kordban. A

148 MAGYARY (1942) i. m.
149 MAGYARY (1942) i. m. 40—-41.
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vilaggazdasag szemszogébdl az egyes allamokat igen is gazdasagi
tényezoként szokas szamba venni. A vilagpiacon 194 nemzetkozileg
elismert allam versenyez a jobb gazdasagi poziciokért, a piacokért, a
beruhazasokért, a miikddo toke bearamlasért, amely tekintetében az
allamok teljesitoképességét, valamint adminisztraciojuk mindségét
kivétel nélkiil fontos versenyképességi tényezoként veszik szamitasba
a kiilonbozo elemzésekben.

— Idoben — a globalis gazdasagi, tarsadalmi és kdrnyezeti hatasokra valo
minél rovidebb idejii reagalas kdvetelményén til — az informacios
kor és a valasztok emlékezete jelent kihivast. Tobb mint hetven év
elteltével, ma mar a demokratikus hatalomgyakorlas lett meghatarozo
az egyes orszagokban, amelynek egyik velejardja, hogy a valasztok
idorél-idére — jellemzden négyévente — elszamoltatjak az allam po-
litikai elitjét és sajat nemzeti kozigazgatasukat, értékelve az egyes
kormanyzasi ciklusok teljesitményét és eredményeit. igy egyfelsl azok
a kormanyok, amelyek alulmaradnak ebben a megmérettetésben, sok
esetben éveket, évtizedeket varhatnak a kdvetkezo bizonyitasi lehetd-
ségre. Masfeldl, amikor erre esélyt kapnak, sokszor minddssze par év
alatt kell bizonyitaniuk a valasztdiknak.

Mindezek miatt napjainkra mind inkabb jellemz6 a kormanyzas stilusara
az idovel valo allanddsult versenyfutas, a politikusok és az apparatus kapcso-
latara pedig az, hogy a politikus ,,mindent akar” és ,,mindent azonnal akar”.
Megjegyzem, ez nyilvanvaldan kihat a kozigazgatasi feladatellatas koltség és
mindség oldali jellemzdire (mar csak arra az iparosok altal is kedvelt, koz-
helyszeri megallapitasra is visszautalva, hogy egyidejiileg ,.gyorsan”, ,,jol” és
,»olcson” nem lehet dolgozni).

Magyary Zoltan fentebb idézett kozigazgatasi fogalmi fejtegetése mindazon-
altal jol kiemeli azt a megkiilonbozteto ismérvet, amelyre tekintettel az allam
igazgatasa mindig csak Gvatosan — a szilikséges distinkciokkal — hasonlithato
Ossze a mas (magan, civil, egyhazi) szervezetek igazgatasaval. Ilyen modon a
generalis igazgatas fogalman beliil gondolkodva mindig tigyelni kell a magan-
igazgatas ¢és a kdzigazgatas eltérd jogi bedgyazottsagara, illetdleg mikodésbeli
eltéréseire. A kiilonbségtétel itt tehat alapvetden a maganjogban és a kdzjogban
eltéréen kifejlodott maganjogi és kozjogi jogviszonyokkal magyarazhato.
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A rémai jog Ulpianus 6ta kiilonbozteti meg a kozjogot (ius publicum) a
maganjogtol (ius civile).™® A kiilonbségtétel 1ényege mar az dkorban is az volt,
hogy a magénjogi jogviszonyokban — az egymassal nagyjabol mellérendelt
helyzetben 1év6 — felek esetében mindkét fél egybe hangzo akaratnyilvanitasara
volt sziikség a jogviszony létrejottéhez. A kozjogi jogviszony ezzel ellentét-
ben hierarchikus ¢és parancsolo jellegli, ahol az alavetett helyzetii fél esetében
nincs sziikség arra, hogy a parancsot kiad6 féllel megegyez6 modon akaratot
nyilvanitson, mivel a kdzjogi jogviszony tartalma ett6l fiiggetleniil is kikény-
szerithet6"™' az allam ,,legalis er6szak monopoliumai'>? tjan.

A kozjogi és maganjogi jogviszony elhatarolasanak kérdésével régota foglal-
koznak a jogtuddsok. A magam részér6l Tomcesanyi Moric gondolatait emelem
ki, aki 1943-ban pontosan ¢ targyban tartott értekezést a Magyar Tudomanyos
Akadémian. Tomcsanyi szerint a kiilonbségtétel azért is fontos, mert a jog-
vitak keletkezése és megsziinése, a jogok gyakorlasanak és a kotelezettségek
teljesitésének mikéntje, a jogok atruhazasa, elbirtoklas, jogtalan gazdalkodas,
kartéritési felelosség, az eljard forumok és igy tovabb, mindezek mas és mas
megvilagitasban jelennek meg a kdzjogban és a maganjogban.”'> A XX. szazad
elso felének neves kozigazgatdsjogasza sajat koraban is meglepdnek talalta,
hogy ezen elhatarolasi kérdésekkel — a fontossaga ellenére — milyen keveset
foglalkozik a jogtudomany: ,,Annal csodalatosabb, hogy a probléma nagy
fontossaga és a tudomanyos kozérdeklodés ellenére a communis opinio még
mindig nem kristalyosodott ki teljesen, s a vita mindezideig nyugvopontra nem
jutott.”>* Mint azt Tomcsanyi Moric is megjegyzi, az okok részben a kérdés
targyi nehézségében, részben a vizsgalddas modszertani hidnyossagaiban
rejlenek.

A kozjogi és maganjogi distinkcio ligyében a helyzetet csak bonyolitja, hogy
napjainkban mindinkabb a koézjog és a maganjog kozotti kiilonbségek elmoso-
dasa latszik. Grosschmid Béni egyenesen ,,csipkésnek” irja le a maganjog és
kozjog kozotti hatarvonalat.'

150 Huius studii duae sunt positiones, publicum et privatum. publicum ius est quod ad statum

rei romanae spectat, privatum quod ad singulorum utilitatem: sunt enim quaedam publice
utilia, quaedam privatim. publicum ius in sacris, in sacerdotibus, in magistratibus constitit.
privatum ius tripertitum est: collectum etenim est ex naturalibus praeceptis aut gentium aut
civilibus.” ULPIANUS i. m.

151 Ld. Georg Jellinek hatalmi elméletét: JELLINEK (1929) i. m. 134-166.

152 FINSZTER i. m. 209-214.

153 TomcsANYI (1944) i. m. 3.

154 Uo

155 GROSSCHMID i. m. 10.
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Azt nehéz megmondani, hogy a maganjog koézjogiasodik el jobban,'

vagy épp a kozjog teriiletén megy végbe mind nagyobb ,,maganjogiasodas”,
mivel — ahogyan ezt Labady Tamas is megfogalmazza — a folyamat jelenleg is
tart.’” Tény, hogy az utobbi évszazadokban a maganjogi rendszerekhez képest
a kozjogi teriilet kiszélesedése figyelheté meg (az alkotmanyjogtol, a kozigaz-
gatasi jogon keresztiil a pénziigyi jogig). Ez nyilvanvald sszefiiggésben all
az ipari forradalmat kovetd polgarosodassal — ennek kovetkeztében az egyre
Osszetettebb allami miikodéssel —, valamint a kdzfeladatoknak és a polgaroknak
nyujtando szolgaltatasok korének egyre szélesebbé valasaval.

Ereky Istvan szerint a kdzigazgatast ,,jogi, technikai, gazdasagi és erkdlcsi
szempontbdl, st még az elérhetd siker szempontjabol is feldolgozni, s a koz-
igazgatas egyes agairol a torténelmi fejlodés €s a nemzetkdzi dsszehasonlitas
alapjan teljes képet adni csak a monografiak egész sorozata volna képes.”!>® A
mult szazad els6 felében kelt definicidja szerint ,,Kozigazgatasnak kell tekin-
tenlink az allam, a varmegy¢ék és a kozségek s a szervezetiikhoz hozzatartozo
kozjogi jogi személyek szerveinek minden olyan ténykedését, amely kdzcé-
loknak egyes konkrét nem jogvitas esetekben valé6 megvalositasa érdekében
az Osszeség hatalmara tdmaszkodva kozjogi értelemben vett alanyi jogokat
¢és kotelességeket 1étrehoz, atalakit, megsziintet, avagy ugyanezen jogokat és
kotelességeket, s a mindezek szempontjabol fontos tényallasokat kozhiteles-
séggel megallapitja, nyilvantartja és bizonyitja.”"** Ereky korabeli irasaiban a
kozigazgatastan (napjainkban: politologia, alkotmanytan) és a kozigazgatasi jog
egymastol valdo megkiilonboztetése miatt foglalkozik a kérdéssel. A kozigazga-
tasnak a maganigazgatastol valo elhataroldsa nala kevésbé hangsulyos kérdés.
Utobbi leginkabb a helyi dnkormanyzasi feladatok meghatarozasanal meriil fel:
»Mivel céljainak megvalositasa érdekében minden dnkormanyzati alakulatnak
sziiksége van anyagi eszkozokre, — ritka kivételektdl eltekintve minden 6n-
korméanyzati alakulatnak kett6s, ti. kozjogi és maganjogi személyisége van.”'®
Erekynél az allami, illetéleg a helyi dnkormanyzati szerv maganjogi személyi-
ségének megkiilonboztetése a ,,nagykozonség kozsziikségleteinek™ kielégitése
(helyi kdzszolgaltatasok nytjtasa) miatt fontos. Ilyenkor a kdzigazgatas ,,leszall
a szuverenitas magaslatardol” és elvegyiil a vagyonjogi forgalom alanyai kozott;

156 A magénjog ,.elkdzjogiasoddsanak” kérdésével LABaDY Tamas kiilon fejezetben foglalkozik

A maganjog altalanos tana c. tankdnyvében. LABADY i. m.

157 LABADY i. m. 22-24.

138 EREKY i. m. 150.

199 EREKY i. m. 187.

160 EREKY i. m. 369.
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s ha kikot is a maga szamara kedvezményeket, 1ényegileg véve ugyanolyan
természetii tevékenységet fejt ki, mint amilyet a maganemberek, a maganjogi
értelemben vett jogi személyek, illetve régebben az egyhazak fejtettek ki.”'"!

A kozigazgatas és maganigazgatas elhatarolasanak problémaja a milt szazad
elso felében — Tamas Andras 6sszefoglalasa szerint — kiilondsen az amerikai
kontinensen kototte le a kozigazgatas-tuddsok figyelmét, mig Eurdpaban, ugy
tlinik, ez csak késobb valik érdekessé.'®> Az Atlanti-6cean tulpartjan tehat a két
vilaghaboru kozott — a kozfeladatellatassal dsszefiiggésben kifejtett igazgatasi
tevékenység maganigazgatasrol vald megkiilonboztetése érdekében — sziiletett
meg a ,.kdzmenedzsment” (public management) mint fogalom, illetve tarsada-
lomtudomanyi jelenség, mely — az USA elnoki tisztségét 1913 és 1921 kozott
betoltd — Woodrow Wilson tarsadalomtudos nevéhez kothetd. Wilson mindig
is a gépezetszerl (machine) kozigazgatas cselekvd képességét helyezte kozép-
pontba, amelytdl élesen elkiilonitette a polgari demokraciak valtozo politikai
apparatusait. A gyakorlatias szemléletli angol-szasz k6zmenedzsment iranyzat
— teret engedve az akkori legtjabb tarsadalomtudoményoknak és koztiik a
szervezéstudomanynak — az 1930-as évektdl kezdve egyre kevesebb kozjogi
elemet tartalmazott.'*

A 1II. vilaghaborut kovetéen azutan az 1960-as években a politikatudoma-
nyokban elterjedd decizionista megkozelités hatott a kozigazgatasra, mely a
politikai partok dontéshozatali folyamatainak jellemzo6it vizsgalta, és amelynek
eredményeként fokozatosan elterjedt egy olyan kozpolitikai megkozelités, amely
a kiilonbozo kozigazgatas-tudomanyi megkozelitéseket — koztiik a késobbi évek
kézmenedzsment felfogasait is — ,,iranyzatossa” tette politikai szempontbol.'®*

Véleményem szerint az nem igényel kiillondsebb magyarazatot, hogy Kelet-
Europaban — és igy Magyarorszagon is — a kozjogi és maganjogi igazgatasi
rendszerek kozotti elhatarolas, valamint e kétféle tevékenység egymashoz
vald viszonyulasanak vizsgalata csak a hideghabort végével, a kommunista/
szocialista parancsuralmi rendszerek megsziinésével valik érdekessé. A szovjet
befolyas alol kikeriilé allamok alkotmanyaiba ugyanis ekkor — az 1980-as

161 EREKY i. m. 36.

162 TamAs Andrés szerint ,,[...] az, hogy a kézmenedzsment (vagy kdzszolgalati menedzsment)

¢és az igazgatas ugyanazt jelenti-e vagy sem, az amerikaiakat koriilbeliil 50 évig foglalkoz-
tatta a XX. szazad elsO felében.” (Elhangzott a ,,Modellkisérletek a kozigazgatas fejleszte-
sében - az un. »pilot projektek« hatarai elméletben és gyakorlatban” cimii konferencian és
kényvbemutaton, Budapesten a Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudoményi
Karan, 2013. november 12-én.)

163 HorvATH M. i. m. 29-30.
164 Uo.
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évek végén, az 1990-es évek elején — épiilnek be azok a garancialis szabalyok,
amelyek a kozosségi (allami, 6nkormanyzati, szovetkezeti) tulajdonnal egyen-
rangunak mondjak ki a magantulajdont.'®® Ugyancsak ekkor indult meg az a
maganositasi folyamat (privatizacio), amely révén egyaltalan létre johettek azok
a piaci vallalkozasok, amelyek keretei k6zott a magan igazgatasi formak, illetve
megoldasok tomegesen kialakulhattak. Erdekes modon Nyugat-Europaban
ugyanebben az idSben sziiletik meg az ,,Uj Kézmenedzsment” (New Public
Management) fogalom, mellyel a kdvetkezo fejezetekben még indokolt részle-
tesebben foglalkozni.

Kozigazgatas és maganigazgatas tekintetében — véleményem szerint — a
dontéshozatal modjaban és eljarasrendjében is indokolt kiilonbségtételt tenni.

— A kozigazgatas esetében az allami (6nkormanyzati) dontéshozatali
folyamatokban szamos esetben tapasztalhatok olyan megoldasok,
amelyek sziikségképpen id6- és koltségigényesek, mégis van egy
magasabb tarsadalmi rendeltetésiik — egyebek kozott az elszamoltat-
hatosag ¢és az atlathatosag biztositasa, a kozhatalom ellendrizhetd és
demokratikus gyakorlasa, a jogbiztonsag kovetelményeinek érvénye-
sitése vagy éppen esetleg a kozpénzek rendeltetésszerti felhasznalasa.
Mindennek oka, hogy a kozigazgatasi vezetok nem a sajat tizleti kar-
rierjiik szerint, avagy magantulajdonosi érdekekbdl, hanem masok (a
valasztok) felhatalmazasabol tevékenykednek, amely soran nem sajat
javakkal, hanem kozosségi tulajdonnal gazdalkodnak.

— A fentiekkel ellentétben a maganszféraban a nagystruktiurak mikodte-
tésének alapja jellemzden az tizleti stratégidknak és a tulajdonosi érde-
keknek val6é mind tokéletesebb megfelelés, igy az egyes szervezetek 6
tevékenységeit is alapvetden ez (maganérdekek) — és a profitszerzés —
szelektalja. Mivel e piaci szervezetek egymassal jellemzéen kiélezett
versenyben miikodnek, tovabba az egyes iigyletek rendszerint pénzben
is kifejezhetdk, e strukturak miikkddésével szemben a menedzsment
fokozott elvardsa a hatékonysag javitasa, a folyamatos innovacio,
tovabba a karok és visszaélések lehetdségének lehetség szerinti
minimalizalasa. A XX. szazad utolso évtizedeiben mind tobb orszag,
illetve a nagyobb nemzetkozi szervezetek tobbsége felismerte, hogy
a vallalatok iranyitasaban 0j megkozelitésre van sziikség. Az addig

165 Ld. Magyarorszagon az 1949. évi XX. tdrvényt (a szocialista Alkotméany) modosité 1989.

évi XXXI. torvényt, melynek 9. §. § (1) bekezdése kimondta: ,,Magyarorszag gazdasaga a
tervezés elényeit is felhasznald piacgazdasag, amelyben a koztulajdon és a magantulajdon
egyenjogu ¢s egyenld védelemben részesiil.”
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dominans menedzseri szemlélettel szemben ekkortdl a kormanyzati
miikodéshez hasonlo, kiegyenstlyozott, felelés vallalatiranyitasra
¢épitd iranyzat (corporate governance) nyert teret. Ennek megfelelden
a felelds vallalatvezetés a jog és mas kdzvetett szervezetiranyitasi esz-
kozok segitségével folyamatosan monitorozza és teljesen az iranyitasa
alatt tartja a szervezet belso és kiils6 folyamatait, annak érdekében,
hogy — a miikdésbdl eredd kockazatokat csokkentve — megakada-
lyozza a vezetdk és a munkatarsak kiilonféle visszaéléseit.

Ahogyan arrél mar fentebb is volt szo, a kozjogi keretek kozotti igazgatas
és a maganjogi keretek kozotti igazgatas kozotti atjaras nem probléma nélkiili.
Ahhoz, hogy az atjarhatosaggal kapcsolatos kérdést alaposabban is szemiigyre
vehessem, az alabbi elemzési szinteket kiilonboztetem meg:

a) atjarhatdsag az igazgatasi technikak (fools & technics) szintjén,

b) atjarhatosag az egyes igazgatasi (menedzsment) modszerek (methods)
szintjén,

¢) atjarhatdsag a szabalyozasok és (jog)intézmények (rules & institutions)
szintjén.

A kérdésben valdé moddszeres elmélyedést megelézOen az mindenesetre
leszdgezhetd, hogy az atjaras irdnya egyértelmii: az elmult évszazadokra az
individuum, a privatszféra és a szabad versenyen alapuld piacgazdasag kitel-
jesedése volt jellemzod, melynél fogva az ijjabb megoldasok rendszerint piaci
koriilmények kozott a maganigazgatas teriiletén fejlodtek ki. A fejlodés ered-
ményei rovidebb-hosszabb id6 elteltével innen keriiltek at mas tarsadalmi — pl.
allami, dnkorményzati — alrendszerekbe. Ennél fogva célszeri adottsagként
elfogadni azt, hogy az igazgatasi technikak és modszerek tekintetében az
alapvetd innovacios pontok nem a kozigazgatason beliil keletkeznek. Ebbol az
is kovetkezik, hogy az allam igazgatasa — a magan igazgatasokhoz képest —
idében folyamatosan eltolt, kovetd mozgast végez, amely sordn [épésrol-1épésre
atvesz (adaptal) egyes kozigazgatasi szféran tuli megoldasokat.

Szamomra az is nyilvanvalo, hogy a fentebb emlitett maganigazgatas és
kozigazgatas kozotti, allandosult tudas- illetdleg technologiai transzfer-folya-
matban a kozigazgatas — sziikség-szertien — megmarad ,,fontolva haladé kon-
zervativnak”; mely utobbira jellemz0d, hogy csak akkor és olyan esetben vesz
at tjabb megoldasokat, ha azok alkalmazhatosaga — effektiv bevezethetdsége
mellett hatékonysaga, eredményessége €s tarsadalmi hasznossaga — egyértel-
miien igazolhato.
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Véleményem szerint ezzel nincs is semmilyen probléma. Ahogyan azt a
Pazméany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Karan miikodo
Ereky Istvan Kutatocsoportnak a — kozigazgatasi modellkisérletek (pilotok)
targyaban 2012 és 2013 kozott folytatott katatasa alapjan — 2014-ben megje-
lent kutatasi beszamoldjaban Varga Zs. Andrads is megfogalmazza, a jogallam
kozigazgatasa nem igen lehet modellkisérletek targya és terepe.'®® Ez esetben
ugyanis alapvetd alkotmanyos garanciak zarjak ki a tarsadalmi és gazdasagi
szintli kozigazgatasi kisérletek bukasanak lehetdségét, valamint a jogalanyok
tekintetében ilyen modon okozhatd érdeksérelmeket. Ilyen modon arra kell
szamitani, hogy még jo ideig a maganigazgatas marad meg a kisérletezgetés
terepének, a kozigazgatasnak pedig legfeljebb csak arra kell fokozott figyelmet
forditania, hogy kidolgozza a leghatékonyabb adaptacios megoldasokat, illetve
technikakat.

Ad a): atjarhatosdg az igazgatasi eszkozok és technikak szintjén

Ami az egyes igazgatasi teriileteken kifejlesztett gyakorlati fogdsokat — alkal-
mazott technikakat, ,triilkkoket” — illeti, az atjarhatdsag a rendszereken végzett
kisebb korrekciokkal elméletileg mindkét irdnyban biztosithaté. Ez esetben
technikak alatt azokat a feladat-megoldasi médokat (ligyintézési mintakat, elja-
rasi protokollokat, gyakorlati fogasokat, valamint knowhow-t) értem, amelyek
atvétele a magan — vagy kozjogi jogviszonyok tartalmat nem érintik, csupan a
feladatellatas mindségét (szakmai szinvonalat, gazdasagossagat, hatékonysagat,
eredményességét, hatasossagat, hasznossagat) befolyasoljak.

A fentebb irtakra visszautalva mindemellett megallapithato, hogy a gya-
korlatban elssorban a kozigazgatas vesz at ujabb €s Ujabb maganigazgatasi
technikakat. [lyenként technikakként emlitettem korabban egyes dontés-eloké-
szitési megoldasokat (hataselemzés, koltség-haszon elemzgs), a legijabb info-
kommunikacios technologiakra alapuld szolgaltatasokat (elektronikus levelezd
rendszerek, webportalok, adatszolgaltato rendszerek, kdzdsségi média feliiletek
mukodtetését, stb.), de ilyen technikaként azonositom a szélesebb korben
biztositott nyilvanossagot ¢s a tarsadalmi partnerséget is, melyek mind-mind
a kozigazgatasi iranti bizalom javitasa érdekében alkalmazhaté megoldasok.

Forditott iranyban ugyanakkor az is elképelhet6, hogy magéanigazgatasi
rendszerek vegyenek at a kozigazgatastol olyan eljarasi formakat, amelyekben
bizonyos jogi garanciak érvényesitheték. fgy pl. a kiilonbozé dontéshozatali
formak kapcsan tobb évtized alatt kifejlesztett demokratikus garancidk elméle-

166 VARGA Zs. (2013a) i. m. 245-264.
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tileg hasonld megoldasokkal biztosithatok a valasztopolgarok érdekében meg-
szervezett nemzeti kozigazgatasok, illet6leg a kis részvényesek altal tulajdonolt
vallalatoriasok esetében. Ugyancsak ilyen technologiai ,,import” képzelhetd
el nagy strukturakban az egyes jog- és érdeksérelmek esetében alkalmazhato
tobbszintli jogorvoslati technikak kidolgozasa tekintetében.

Ad b): atjarhatosag az egyes igazgatasi (menedzsment) modszerek szintjén

Az egyes feladatok megoldasara kidolgozott standard eljarasok — modszerek
és modszertanok — atvételekor jellemzéen mar nem elegendék a kisebb
transzformaciok. Ertelmezésemben, ezekben az esetekben mar olyan miiveleti
lIépéssorrendekrdl van sz6, amelyek bevezetése jelentds mértékben atalakithatja
az igazgatasi rendszereken beliili eljarasokat, valamint a belso szervezeti struk-
tarakat. Mindemellett az ij modszerek egyfeldl a személyzet képzését, masfeldl
belsé szakmai szabalyozasok megalkotasat teszik sziikségessé, amelyek igy a
feladatellatas minéségén tulmenden mar érinthetik a szervezet feladatkereteit —
és ez altal — a kdzjogi (vagy maganjogi) jogviszony lényeges tartalmat is.

Ezekben az esetekben tehat az atjarhatdsag mar nem automatikusan — illetve
csak meghatarozott feltételek megléte esetén — biztositott. Ahhoz, hogy az egyik
igazgatasi rendszer médszereket (methods), modszertanokat (methodologies)
vagy keretmodszertanokat (methodological frameworks) vegyen at a masiktol,
nagyobb transzformaciokra is sziikkség van, mely sziikségszerinti valtoztataso-
kat general az adott igazgatasi rendszer személyzetét, illetve eljarasrendszerét
érintéen. SAt, érintheti szervezeti strukturajat és feladatkereteit is.

A sziikséges transzformaciok tekintetében példaként hozhatok fel azok az
alabbi esetek, melyekre egyarant jellemzo, hogy a kozigazgatasban nem lehetett
egy az egyben bevezetni az iizleti szférdban mar hosszabb ideje bevalt megol-
dasokat. Ahhoz tehat, hogy az j modszereket az allami feladatellatas keretei
kozott is alkalmazni lehessen, tudatos adaptaciora volt sziikség, mely tobb
esetben a modszerek tovabbfejlesztését is igényelte, sot, esetenként a munka az
elnevezések modositasaval is egyflitt jart.

— Vallalati mindségiranyitasi rendszerek: az 1990-es ¢évek elejére
egyértelmiien kideriilt, hogy a totalis vagy mas néven teljes kori
mindségiranyitasi rendszerek (Total Quality Management Systems
— TOMS) a kozfeladat-ellatdsban mar csak azért sem alkalmazhatok
valtozatlan formaban, mert a kdzigazgatasban nehezen értelmezhetd
a termékfolyamat, valamint a fogyasztoi igények kiszolgalasa. Eppen
ezért dolgozott ki 1999-ben az Eurdpai Kozigazgatasi Intézet (EIPA)
— az Eurdpai Mindségiranyitasi Alapitvany (EFQM) és a Speyeri
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Igazgatastudomanyi Egyetem kozremukodésével — egy olyan onkén-
tességen alapuld mindségértékelési rendszert, mely a kozigazgatasi
szervek nyelvére forditotta le az tizleti mindségiranyitasi modellek mi-
néségkritériumait. Az el6szor 2000-ben bemutatott ,,K5z0s Ertékelési
Keretrendszer”-t (Common Assessment Framework — CAF) tobb
mint egy évtizedig tokéletesitették, mire — 2013 utan — kidolgoztak
a CAF 2020 elnevezésii legutobbi valtozatot.'” A Kozos Ertékelési
Keretrendszer az ontokéletesité menedzsmentciklusokra (PDCA'®)
¢épiild, az Eurdpai Unio kozigazgatasai szamara ajanlott standard mind-
ségiranyitasi megoldas, amely segiti a kdzigazgatasban is hasznalhatd
modszerek elsajatitasat €s alkalmazasat. A kozigazgatasra optimali-
zalt atfogd mindségiranyitasi megoldas (CAF-modell) megtalalasa
ez esetben tehat tobb mint tiz évig tartott, melynek értelmében egy
mindségvezérelt igazgatasi szervben a kovetkezd funkciok vizsgalan-
dok: vezetés, stratégiaalkotas, illetve hosszl tavh tervezés, eréforras
gazdalkodas (koltségvetés, a munkatarsakkal valé banasmod), folya-
matok mikodése, a miikodés jellemzd mutatoi, valtoztatasok kezelése,
megelégedettség, tarsadalomra gyakorolt hatas.

Ko6z6s Ertékelési Keretrendszerben (CAF) szerepel kiemelt helyen
a mindségiranyitasi kritériumok kozott. A piacon versenyzd nagy-
strukturdkban a szervezet els0 szami vezetdjének egyik alapvetd
és magatdl értetddo feladata a szervezet (vallalat) piaci helyzetének
folyamatos értékelése, illetéleg ennek alapjan a mindenkori stratégia
meghatarozasa és kovetkezetes megvaldsitasa. A maganigazgatasi
rendszerekben e tevékenység 1. vilaghaboru utani évtizedekben mind
szélesebb modszertani megalapozast kapott. Ennek megfelelden a
modern {izleti tudomanyok a ’60-s évek végétdl folyamatosan egysé-
gesitették, majd egyre inkabb standard formakban irtak le az tizleti
stratégiak készitésének modjat, valamint az igy létrejovo stratégiai
dokumentumok logikailag 6sszefiiggd rendszerét. Ennek megfeleléen
legtagabb fogalomként eldszor az iizleti stratégia (Business Strategy
— BS) nyert megfogalmazast, mely egy adott termék vagy szolgaltatas

167 Eurdpai CAF Eréforras Kézpont (European CAF Resource Centre)

https:/tinyurl.com/y6kxm3z5 illetve, https:/tinyurl.com/y43wnshx (utolso letoltés:
2021.02.28.)
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Act!” —PDCA).

Ld. a kovetkezd fejezetekben: , Ontokéletesité menedzsment ciklus” (,,Plan! Do! Check!
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piaci kontextusaban — versenyszereploként irja le a szervezetet, és az
a célja, hogy megvalositasaval a szervezet a versenytarsakhoz képest
fenntarthat6 és versenyképes elonydkhoz jusson. Ehhez képest a vélla-
lati stratégia (Corporate Strategy — CS) a szervezet szamara eredetileg
meghatarozott célok (Ld. profit termelés) elérése érdekében — a piaci
folyamatok és a meglévé/megszerzendod tigyfelek elvardsai tiikrében —
folyamatosan Osszeveti és 0sszegzi a szervezet jelenbeli adottsagait
(helyzetértékelés), valamint Gjra €s Ujra megfogalmazza lehetséges
lalati stratégia részeként késziilnek el az egyéb funkcionalis stratégiak
a termelési (fejlesztési, gyartasi), finanszirozasi, emberi eréforras-fej-
lesztési (HR), a marketing és kommunikacios, valamint informatikai
teriiletekre. E bonyolult — egymassal szorosan 0sszefiiggd — stratégiai
tervek rendszerint a legkorszertibb info-kommunikacios technologiak-
kal tamogatott vallalatiranyitasi rendszerekben késziilnek, és ugyan-
csak ezekben az informatikai rendszerekben torténik a megvaldsitas
folyamatos nyomon kd&vetése (monitoring) és vezetdi kiértékelése
(evaluation).

A piaci folyamatokat tekintve, viszonylag hosszu id6 telt el, mire az
egyes allamok kozigazgatasi vezet6i a *80-as évek végétdl megfogal-
maztak a kozigazgatason beliili stratégiai rendszerek kialakitasa iranti
igényliket. Ezt kovetéen ugyanakkor jelentés modszertani akadalyok-
ba is iitkdztek, mivel a kozigazgatasi szervek nem vehették at ,,egy az
egyben” a nagyvallalatoknal kialakitott stratégiai tervezd, monitorozd
¢s stratégiai értékeld gyakorlatokat, modszereket és informatikai
rendszereket. A magédnigazgatasban bevalt megoldasok kozigazgatasi
alkalmazasa érdekében transzformaciokra volt tehat sziikség, amely
soran kezelhetdk az olyan kérdések, mint hogy a kozfeladatok ellatasa
soran nem értelmezhetd az egyes szervezetek kozotti verseny és a
piaci kontextus. Ugyancsak tavoli analogiak alkalmazasat igényli a
termékgyartasi és termékértékesitési folyamatok kozigazgatasi kere-
teken beliili értelmezése, vagy épp a valtozo ligyféligények kielégitése.

A maganigazgatasi rendszerekben kialakult j6 megoldasok koz-
toltenek be a nagyobb nemzetkozi szervezetek. Az ENSZ, az Eurdpai
Bizottsag vagy épp az OECD altal kdzzétett dokumentumok (konkrét
tervdokumentumok, illetleg stratégiakészitési modszertanok) koz-
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vetlen modon hatnak az allamok tervez6 és szabalyozo gyakorlatara.'®

Ilyen modon, Magyarorszagon az Eurdpai Bizottsaggal és az OECD-
vel folytatott kdzigazgatas-fejlesztési stratégiai egylittmitkodés ered-
ményeként sziiletett meg a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo
38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet (tovabbiakban: KSIR-rendelet).

— Vallalati  megfeleloségi  rendszerek (Compliance Management
Systems): a maganszféraban a nagystrukturak mikodtetésének alapja
jellemzden a vallalati céloknak és a tulajdonosi érdekeknek valé mind
tokéletesebb megfelelés, igy az egyes szervezetek f6 tevékenységeit
is alapvetéen ez (maganérdekek) — és a profitszerzés — szelektalja.
Mivel e piaci szervezetek egymassal jellemzden kiélezett versenyben
mikodnek, tovabba az egyes tligyletek rendszerint pénzben is kifejez-
hetok, e struktirak mukodésével szemben a menedzsment fokozott
elvarasa a hatékonysag javitasa, a folyamatos innovacio, tovabba a
karok és visszaélések lehetdségének lehetéség szerinti minimaliza-
lasa. Az ezeknek vald megfelelésre az angol nyelvben a compliance
sz0 hasznalatos.””” E fogalom szélesebb korben valo elterjedése az
1990-es évekre tehetd, amikor a globalizalodo vilagban rovid idd
alatt egyre nagyobbak lettek, illetve egyre bonyolultabb rendszert
alkottak a multinacionalis vallalatok. Az Osszetett miikodés fokozott
figyelmet kovetelt a vallalatok vezetésétdl, mivel a cégek méretével
egylitt néttek az iizleti folyamatokban rejléd kockéazatok (korrupcio,
csalasok, pénzmosas stb.). A fentiek hatasara a 2000-es évek elején a
vallalatok iranyitasaban az addig dominans menedzseri szemlélettel

169

170

Legutobb az ENSZ 2012. decemberben publikalt egy stratégiai tervezési modszertant (INOMATA
i. m.), illetéleg a Vilagszervezet a 2012. oktober 18- Kozgyiilésén fogadott el egy kétéves stra-
tégiai keretdokumentumot (forras: http:/www.un.org/en/ga/fifth/67/sfw2014_15.shtml (utolsé
letoltés: 2021.02.28.) a 2014-2015. évekre vonatkozéan. A dokumentum meghatdrozza a
szervezet f6bb stratégiai céljait (Plan Outline), melyhez egy 28 beavatkozasbol allo program-
rendszer kapcsolodik. Ezt megel6zéen 2012. marcius 14-én az Eurdpai Bizottsag tett kdzzé
stratégiakészitési keretmodszertant (Common Strategic Framework — CSF), melynek célja,
hogy ezzel is segitsék a tagallamokban és a régiokban folyo tervezd és programoz6 munkat
a 2014 és 2020 kozotti fejlesztési periddusban (forras: http://ec.europa.cu/regional policy/
what/future/index _en.ctfm). Ezt megel6zéen a Gazdasagi ¢s Fejlesztési és Egytittmikodési
Szervezet 2011. majus 25-¢én jelentetett meg egy stratégiai Keretrendszer leirast, a szer-
vezet fennallasanak 50. évforduldja alkalmabol (Framework for an OECD Strategy on
Development, Paris, 2011, forras: http:/www.oecd.org/development/48106820.pdf [utolsod
letoltés: 2021.02.28.])

A compliance sz6 elsédleges jelentése a megfelelés, megfeleltetés valaminek. Altalanos
értelemben egy elképzelt, idealis allapot elérését, az ahhoz valo kozelitést jelent. A kivanatos
allapotot egyrészt hordozhatjak jogszabalyok, belsd jogforrasok, de akar kevésbé kézzelfog-
hato elvek, értékek is.


http://www.un.org/en/ga/fifth/67/sfw2014_15.shtml
http://www.oecd.org/development/48106820.pdf
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szemben a kormanyzati miikddéshez hasonlo, kiegyensulyozott,
felelos vallalatiranyitasra (corporate governance) épité megkozelités
terjedt el. A felels vallalatvezetés a normativ szabalyozas és mas
kozvetett szervezetiranyitasi eszkdzok segitségével folyamatosan
monitorozza és teljesen az irdnyitasa alatt tartja a szervezet belso és
kiils6 folyamatait, annak érdekében, hogy — a miikddésbol eredd koc-
kazatokat csokkentve — megakadalyozza a vezetdk és a munkatarsak
kiilonféle visszaéléseit. Az elmult két évtizedben kidolgozott kiilonféle
compliance menedzsment eszkozok a felelds vallalatvezetés elveit
tiltették at a mindennapi gyakorlatba. Az ennek hatasara felépiilo val-
lalati/szervezeti (meg)feleldségi rendszerek (compliance managemenet
systems) jellemzd feladata, hogy minden koriilmény kozott biztositsak
a szervezet miikddésének Osszhangjat a vonatkozo jogszabalyokkal,
a belsé szabalyzatokkal és az egyéb szakmai kovetelményekkel (pl.
modszertanok, vallalati protokollok, etikai kodexek, értékalapu kiilde-
tésnyilatkozatok).

Az tlizleti megfeleléségi rendszerek kozigazgatasi adaptacidjara
vonatkozo elsé ajanlast a Nemzetkozi Fejlesztési egytittmikodési
Szervezet végezte el. Az OECD az addig ismert legjobb vallalati
compliance-modelleket figyelembe véve, 2009-re megalkotta a fejlett
orszagok kozigazgatadsaiban bevezetni javasolt Integritas-iranyitasi
Keretrendszert (OECD Integrity Management Framework).!" A do-
kumentum az {izleti szféraban alkalmazott megfeleldség (compliance)
fogalom helyébe a kozigazgatasban az integritas (integrity) fogalmat
helyezi, majd az integritas-menedzselés azon folyamatelemeit és
eszkozeit foglalja Gssze, amelyek az OECD-tagallamok valameny-
nyi kozigazgatasi rendszerét tekintve realisak, kivitelezhetok ¢és
célravezetdk lehetnek a csalas és a korrupcid megeldzése érdekében.
Magyarorszagon a megfelelségi rendszerek és a kdzigazgatasi integ-
ritas-modellek intézményi szint(i adaptaciojara — harom eurdpai unios
finanszirozasu projekt'” kozvetlen kovetkezményeként — 2008 és 2014

171

172

,,Jowards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures and Conditions
for Implementation” Global OECD Forum on Public Governance, Paris, 4-5 May, 2009.

Az I Integritis Projektet az Allami SzamvevOszék Fejlesztési és Modszertani Intézete (ASZ
FEMI) az Eurdpai Unié Atmeneti Tamogatésa keretében valositotta meg 2007 és 2008 kozott,
és celja a Holland Szamvevdszéki integritas kockazatelemzési modszertananak magyaror-
szagi adaptalasa volt. A I1. Integritds Projektet az Allami Szamvev6szék 2009 és 2012 kozott
az Uj Széchenyi Terv Allamreform Operativ Programjanak tamogatasaibol hajtotta végre, e
fejlesztés keretében elkésziilt a hazai kdltségvetési szervek integritas kockazatainak mérésére
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kozott keriilt sor. A projektek egyik fontos eredményeként az integ-
ritasiranyitas (integritdismenedzsment) az allamigazgatasi szervek
integritasiranyitasi rendszerérdl és az érdekérvényesitok fogadasanak
rendjérdl szolo 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet (Integritas-rendelet)
altal épiilt be a magyar kozfeladatellatoé rendszerbe.

— Projektmenedzsment rendszerek: az 1960-as évek végére megsziilet-
tek az els6 iizleti projektmenedzsment modszertanok, majd 1981-ben
a Nemzetkozi Projektmenedzsment Intézet (PMI) kozzétette az elsd
generalis projektmenedzsment szabvanykotetet (PMBoK!™). A projekt
keretekben torténd gondolkodas és feladat-végrehajtas ezt koveten a
’90-es évek elején minden kétséget kizard6 modon a fejlesztési céli
europai unios tamogatasok felhasznalasanak kényszere miatt terjedt el
a magyar kozigazgatasban. A PHARE tamogatasok 1992-es elindula-
satol napjainkig a 20 ezer milliard forintot kozeliti az az 6sszeg, amely
kizarolag projekt forméban volt felhasznalhat6 az elmult kozel harom
évtizedben. E tamogatasok jelentOs részét (sajat szamitdsom szerint
mintegy egy 0todét) kdzvetlen modon is koltségvetési szervek hasz-
naltak fel, igy ma mar aligha emlithet6 olyan kdzigazgatasi intézmény,
amelynek ne lenne kézvetlen tapasztalata eurdpai unids tamogatasbol
megvaldsitott projektekkel kapcsolatban. Fontosnak tartom hang-
sulyozni ugyanakkor, hogy a kozszféra szerepldi szdmara az elmult
években csak az Eurdpai Unid Strukturalis és Kohézios Alap timoga-
tasainak felhasznalasa érdekében kifejlesztett — specialis tamogataspo-
litikai szempontokat kovetd — projekttervezési €s projektvégrehajtasi
modszerek valtak ismertté, amelyek kozéppontjaban sokkal inkabb a
pénziigyi tervezés €s forrasfelhasznalas all, mint sem az eredményes
feladat megvalésitas. Eppen ezért allaspontom szerint standard pro-
jektmenedzsment modszerek kozigazgatasi bevezetése tekintetében a
magyar kozigazgatasban attdrésre mindeddig nem kertiilt sor. Mert bar
az elmult években a magyar kozigazgatas szemmel lathatoan raszokott
a projekt fogalomra, és egyre tobb kormanyzati feladat — akar jogal-
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és Osszehasonlitasara alkalmas sajat modszertan, tovabba két orszagos felmérésre, a mért
eredmények tudomanyos igényi feldolgozasara és nyilvanos publikalasara és 300 szakem-
ber tovabbképzésére keriilt sor. A [II. Integritas Projektet a Kozigazgatasi és Igazsagiligyi
Minisztérium és a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem alkotta konzorcium valdsitotta meg 2012
¢és 2014 kozott. A fejlesztés eredményeként a kozponti allamigazgatasban megsziilettek a
hazai integritasiranyitasi rendszer elsd fontosabb elemei.

Project Management Book of Knowledge — PMBoK (errdl részletesebben Ld. a kovetkezo
fejezetet).
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kotasi feladat — fogalmazodik meg projektszerii keretek kozott, valodi
kozigazgatasi projektekrdl tobb okbol nem beszélhetiink.

* Mig a piaci projektek esetében a legtobb esetben egy személyben
meghatarozhat6 a projekt megrendeldje (projektszponzor), addig
a kozigazgatasi projektek esetében ez a szerep gyakorta feloldo-
dik a szolgalati ut szerinti hierarchia tobb szerepldje vagy éppen
olyan testiiletek kozott, amelyek tagjai egyenként, de egyiittesen
sem azonosithatok végsé dontéshozoként vagy felelsségvallalo-
ként.

* Mig a piaci projektek esetében a projektvezetd személyében
mindig egyértelmiien beazonosithatd az a felelds személy, aki
mandatumot (jogi felhatalmazast), eréforrasokat és dontési au-
tonomiat kap a projekt szerinti célok elérése érdekében, addig a
kozigazgatasban ez a szerep egy személyben aligha meghataroz-
hat6. Amennyiben pedig az egyes szervezeteknél meg is neveznek
ilyen projektvezetdket — a hagyomanyos dontéshozatali rendre
tekintettel — az ilyen személy biztosan nem kaphat 6nallé dontési
felelosséget, tovabba nem rendelkezhet 6nalléan a projektcélok
megvalositasahoz sziikséges erdforrasok felhasznalasarol. Igy
egy projekt pénziigyi eréforrasainak 6nallé felhasznalasa a koz-
szféraban egy sor akadalyba iitkdzik (éves koltségvetési tervezési
korlatok, pénziigyi elszamolasi és allamhdaztartasi ellendrzési sza-
balyok, atlathatosagi és kozbeszerzési kotelezettségek), illetdleg a
sziikséges szakmai erdforrasok bevonasa is csak a kdzszolgalati
¢és kozbeszerzési szabalyok keretei kozott torténhet meg.

A fentiek alapjan a projektmenedzsment teriiletén még nem keriilt
sor valés mddszertani adaptaciora. Véleményem szerint a kozigazga-
tasban Iépésrol-1épésre sokkal inkabb egy atipikus feladat megoldasi
mod fejlodott ki — egyfajta feladat-ellatasi sziirkezona — amelyben a
demokratikus hatalomgyakorlas érdekében kifejlesztett hagyomanyos
eljarasi megoldasokhoz képest rendre atipikus dontéshozatali eljara-
sok ¢és feleldsségi rendek jottek 1étre a szervezeteken beliil. Ezeket a
belsé mitkddési ellentmondasokat feloldandé ugyanakkor — részben a
kérdést érintd alaposabb kutatdsok hidnya okan is — feltehetdleg még
j6 néhany évet varnunk kell addig, amig javaslat késziil egy altalanos
kozigazgatasi projektmenedzsment keretrendszerre.
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Ad c¢): atjarhatosag a szabalyozasok és (jog)intézmények szintjén
Osszehasonlitva a magéanigazgatasi és a kozigazgatasi rendszereket, megalla-
pitasom szerint — megfelel6 transzformaciokat kovetden — csak az igazgatasi
technikak és egyes igazgatasi modszerek szintjén biztositott az atjarhatosag, a
szabalyozasok és az egyes jogintézmények szintjén nem. Utobbi esetben mar
csak azért sem lehet differencialatlan a szabalyozas, mert mind nyilvanvalobba
valnak az eltérd rendeltetésbdl eredd azon kiilonbségeknek, amelyeket megfi-
gyelhetiink a magan- és kozigazgatasi szervezetek eltérd

— feladataiban (mitkodési céljaiban),

— szervezeti felépitésében (szervezeti strukturajaban),

— belso eljarasrendjeiben (mtikodési folyamataiban), valamint

— amindezek mozgatasara hivatott apparatus eltéré kultirajaban.

Ebbdl kovetkezéen a maganigazgatasi €s a kozigazgatasi szereploket nem
lehet ugyanazon modon szabalyozni, és sziikségszerlien keletkeznek eltérd
jogintézmények. Természetesen koronként és foldrajzi helyenként valtozhat a
maganigazgatas ¢és a kozigazgatas kozotti differenciak nagysaga. A foldrajzi,
torténelmi és kulturalis eltérések tekintetében elegendd szerintem csak réviden
utalni az angolszasz és a kontinentélis jogrendszerek kozotti kiilonbségekre,
melyek vonatkozasdban koztudott, hogy mig az eurdpai kontinens orszagaiban
sokkal merevebb, egymastdl elkiiloniiltebb magéan- és kozigazgatasi rendszerek
jottek létre, addig az angolszasz orszagokban ez tavolsag mindig is kisebb volt,
¢és a két rendszer sokkal tobb szalon, rugalmasabban kapcsolodott egymashoz.'”

Masfeldl, egyes kozigazgatasi iranyzatok koronként befolyasolhatjak ezt az
eredendéen meglévé kiilonbséget. Igy példaul koztudott, hogy az Gj kozme-
nedzsment (new public management) iranyzat az 1980-as évek végén tudatosan
csokkenteni kivanta a magan- és kozigazgatasi rendszerek kozotti tavolsagot.

— Azegyes kozigazgatasi szervezetek feladatai tekintetében pl. felvetette
azok egy részének kiszervezését (outsourcing) nem allami szerveze-
tekre (NGO), feltételezvén, hogy egyes kozfeladatok ugyanolyan vagy
magasabb szinvonalon lathatok el a nem allami igazgatasra specia-
lizalt rendszerekben (ennek eszkdzei a kiszervezés, a privatizacio, a
koncesszid).

— Az egyes szervezeti megoldasok tekintetében igyekezett atvenni a
piaci szféraban bevalt megoldasokat, igy pl. Nagy-Britanniaban az
1980-as évek végén, az 1990-es évek elején kisérletek torténtek a veze-

174 Ld. err6l részletesebben: VARGA i. m. 80—137.
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téi posztok szamanak csokkentésére, laposabb szervezeti hierarchiak
kialakitasara, in. matrix tipust szervezetek létrehozasara, illetéleg
bizonyos funkcionalis feladatok ellatasa tekintetében horizontalis
integraciok kialakitasara.

— A szervezetek belso eljarasrendjei tekintetében a felesleges biirokra-
tikus akadalyok csokkentése és a generalis egyszerUsités logikajanak
sz€leskorl érvényesitése mellett, nagyobb hangsuly keriilt a dontésho-
zatal jobb technikai megalapozasara (standard modszerekkel végzett
kiilonféle elemzések, (hatas)vizsgalatok bevezetésével).

— A szervezeti apparatus vonatkozasaban — éppen a magan- és kozigaz-
gatasi rendszerek kozotti jobb atjarhatosag érdekében — csokkenteni
igyekeztek a kulturalis kiilonbségeket, a kivalasztasi rendszerek
egymashoz kozelitésével (palyaztatas, versenyvizsga), az érdemeken
alapuld zart elémeneteli rendszer helyett a teljesitménymérés és a
teljesitmény alapu bérezés rendszerének bevezetésével, rendszeres
tréningek és csapatépitések bevezetésével stb.

A fentiek utan a kézigazgatds és a menedzsment fogalom talalkozasa sze-
mantikailag is tetten érhetd, hiszen a két szé egyszerti 6sszekapcsolasaval az
1990-es években Magyarorszagon is megsziiletett egy 11j tudoméanyos miiszo
— a ,,k6zmenedzsment.”'” Kérdés azonban, hogy a kézmenedzsmentre valoban
csak egy ilyen egyszerli fogalmi 6sszekapcsolasként kell tekinteniink, vagy a
hattérben mas — torténelmi, kulturalis, politikai és intézményrendszeri — fej-
16dési eredmények és Osszefiiggések is meghtuizodnak? Az alabbiakban erre a
kérdésre keresem a valaszt.

2.2. A menedzsmentciklus fogalmanak kialakulasa és jelentdsége

Mint ahogyan arrdl korabban mar szo esett, a mindennapi igazgatasi gya-
korlatban az iranyitasi tevékenység egyre inkabb egy ciklikusan megujuld
folyamat, amelyet vilagszerte az iizleti menedzsment szakirodalomban alkal-
mazott ,,menedzsmentciklus” (management cycle) fogalma ir le. Mint majd
lathato, a fogalomnak az angolszasz kultirakra jellemz6 gyakorlati kisérletezo
(,,empiriokriticista”) filozofiai gyokerei vannak.

175 Ld. ugyanezen cimmel HORVATH M. i. m.
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A menedzsmentciklus — tervezésre, végrehajtasra, mérésre és kiértékelésre
épiild — logikaja napjainkban minden (angolszasz, kontinentalis jellegii)
kozigazgatasi rendszerben tetten érhetd, mely miatt ezzel a fogalommal mé-
lyebben is foglalkozni érdemes. Allaspontom szerint csak igy érthetd meg
mind az ,,uj kézmenedzsment” (new public management), mind a ,,jo allam,”
illetve ,,j0 kormanyzas” (good governance, good government) fogalma,
valamint e kozigazgatas-fejlesztési iranyzatok helye és szerepe az egyetemes
kozigazgatastorténetben.

A menedzsmentciklus fogalmanak koriiljarasakor mindenekeldtt sziikséges-
nek tartok egy megkiilonbdztetést az altalanos értelemben vett menedzsment-
ciklus — ehhez kapcsolodéan az ontokéletesitd menedzsmentciklus (PDCA)
fogalmai tekintetében.

2.2.1. Az altalanos értelemben vett menedzsmentciklus
vezetéstudomanyi hattere

A menedzsment fogalmanak, valamint tudomanytorténeti fejlodésének attekin-
tését kovetden (ld. I1. fejezet 1. alfejezete) a menedzsmentciklus definidlasa mar
sokkal egyszeriibb feladat, mert a XX. szdzadban szamos tudos, de kiilondsen
néhany, a tudomanyos vezetés mellett elkotelezett gyakorlati szakember, folya-
mat szemléletben fogalmazta meg a menedzsment fogalmat. Ezzel kapcsolatban
az alabbi variaciok szerint kiilonboztették meg a vezetési tevékenység ellatasa
soran idérél-idére ismétlédéen ellatandd menedzsment funkciokat.'”

Tervezés (Planning)
Szervezés (Organizing) William NEWMAN
Vezetés (Leading) Charles SUMMER

Ellenérzés (Contolling & Measuring)

POLC

Tervezés (Planning)
Szervezés (Organizing) .
Parancsolas (Commanding) ?‘;‘;“jf;&e) POCCC
Osszehangolas (Co-ordinating) ey
Ellenérzés (Contolling)

176 SATYA RAJU-PARTHASARATHY i. m. 9-13.
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Tervezés (Planning)
Szervezés (Organizing)
Személyzet (Staffing)

Végrehajtas (Directing) E“g:f;ll(}&;‘vc& POSDCORB
Osszehangolas (Co-ordinating) Y

Beszamolas (Riporting)
Koltségelés (Budgeting)

Dontéshozas (Decision making)
Szervezés (Organizing)
Személyzet (Staffing)

Tervezés (Planning) }Zzérehnl\l/[{:zg]fs DOSPCCD
Ellendrzés (Contolling) P
Kommunikalas (Communicating)
Végrehajtas (Directing)

Tervezés (Planning)

Szervezés (Organizing)

Személyzet (Staffing) Harold Kootz POSDC
Y3 g Cyril O’DONELL

Végrehajtas (Directing)

Ellendrzés (Contolling)

2. abra: A menedzsment funkciok felirasa sokféle formaban

A fenti 0sszevetésben alapveten az angolszasz szakirodalom feldolgozasa
latszik,ugyanakkor ebbdl is vilagosan kovetkezik, hogy a klasszikus veze-
téstudomanyban nincs egyonteti allaspont a tekintetben, hogy egy vezetési
ciklus pontosan hany (4-7 fazis), illetéleg pontosan milyen elemekbdl (13 féle
megnevezeés) all. A szo0sszetételben a ,,ciklus” kifejezés mindenesetre arra utal,
hogy egy szervezet esetében a vezetés tevékenysége egy idében egymas utan
tobbszor megismétlodo — ciklikusan megtijulod — 1épéssort, folyamatot jelent.

Az elmult években tobb kisérletet is latni arra, hogy vezetéstudomanyi
szakemberek egységesitsék a menedzsment ciklus elméletekkel kapcsolatos
eltéré megkozelitéseket. Etekintetben itt W.R. Allen professzort emelem ki, aki
Az alap menedzsmentciklus” (The Basic Management Cycle) cimi cikkében
2000-ben valoban tudomanyos alapossaggal — a klasszikus €s a modern ve-
zetéstudomanyi megkdzelitéseket 6tvozve — probal meghatarozni egy elméleti
minimumot. Allent is évtizedeken at zavarta a kiilonféle menedzsment ciklus
interpretaciok kuszasaga. Mint fogalmaz, ,,akarmennyire is cseréldédtek vagy
strukturalodtak az egyes cikluselemek a sokféle meghatarozasban, a tervezés-
szervezés-vezetés-ellendrzés paradigmaja végiil mindig megjelenik — egy
olyan ciklusként, amely mindig a tervezéssel indul, s amely mindig oda is tér
vissza.”'"” Allen ezt tekinti a ,tradicionalis” megkozelitésnek.

77 ALLENi. m. 38.
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A tadicinalis megkozelitéssel kapcsolatos prolémaja ugyanakkor, hogy — mint
azt Lyndall Urwick mar 60 évvel kordbban is feszegette — a tervezéssel valo
kezdés nem tlinik ésszerlinek. Lehetetlen ugyanis megtervezni olyasmvalamit,
amirdl alig tudunk valamit. Ennek feloldasa érdekében Allen a rendszerelméleti
iskola alap rendszer modelljéhez nyul vissza. Ennek értlmében a sorrend: (1) ra-
forditas, (2) atalaktas, (3) kibocsatas, (4) visszacsatolas (input — transformation
— output — feed back). Itt kapaszkodot jelenthet az a megallapitas, hogy minden
vezetdi szinten azonosithatd harom tényez6: 1. az egyiittmikodés szandéka, 2.
kozos célok, 3. kommunikacio. Végiil Allen egy kilenc elemii modellt alkotott
meg az alabbiak szerint:'®

Szandék (Purpose)

Hosszu tavu tervezeés (Longer term planning)
Hosszt tavua célok (Longer term objectives)
Rovid tavu tervezés (Shorter term planning)
Rovid tava tervezés (Shorter term objectives) W.R. ALLEN | PLLSSITAE
Megvalositas (Implementation)

Szandékolt eredmény (Intended Accomplishment)
Tényleges eredmény (Actual Accomplishment)
Ertékelés és ellendrzés (Evaluation & Controll)

3. abra: W.R Allen menedzsmentciklus meghatdrozasa (USA, 2000)

A fenti tablazatokbdl lathato, hogy az XX. szazadi szerzok sokszor és sok-
féeleképpen definidltak a menedzsmentciklus fogalmat — elsdsorban az egyes
szakaszok szama és elnevezése szerint téve kiilonbségeket.

2.2.2. Az ontokéletesité menedzsmentciklus és W.E. Deming
megkozelitése

Részben a lathat6 szakirodalmi hatarozatlansag, részben személyes meggy6z6-
désem miatt is fontos, hogy a fenti felsorolas kiegésziiljon egy ujabb sorral — az
alabbiak szerint:

Tervezés (Planning)

Cselekvés (Doing)

Ellen6rzés (Checking/Studying)
Beavatkozas (Acting)

William E. DEMING | PDCA/PDSA

4. abra: William Edwards Deming menedzsmentciklus meghatarozdasa (USA/Japan, 1950)

178 Uo. 39-41.
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A fenti négy elemii ciklusmeghatarozas elényét egyfeldl tomdrségében és
letisztultsagaban, masrészt abban az organikus megujuld képességben latom,
amely a korabbi elméletekhez képest ehelyiitt 11j ¢és fontos tovabbi szempontként
jelenik meg. William Edwards Deming ugyanis olyan ismétlddo lépésekként
utal a tervezés, a cselekvés, az ellendrzés €s a beavatkozas négyesére, ame-
lyek — a folyamatok egymas utani ismétlédése soran kinyert tapasztalatok
kiértékelése révén — magukban hordozzak a ciklikusan ismétlodd folyamatok
tokéletesitésének lehetdségét is. A japan automérndkok ugyanezt ontokéletesitd
folyamatként ,,Kaizen-ként'” fogalmaznak meg. A PDCA szerinti ontokélete-
sit6 folyamatok leirasanak jol nyomon kévethetd filozofia- €s tudomanytorténeti
gyokerei vannak, igy az elmélet kifejlodésének multbeli torténete is viszonylag
jol felgdngydlitheto.

Itt érdemes megjegyezni, hogy a Deming és késobb a japan szerzok altal leirt
PDCA ciklushoz hasonlé ciklus modellek a katonai tervezés teriiletén is ismer-
tek és hasznalatosak. Ilyen példaul az OODA ciklus'® vagy a Sound doctrine'
elnevezésti taktikai spiral. Magam ugyanakkor a magyar kozigazgatas atfogod
elemzéséhez egyértelmien a PDCA ciklust valasztom. Egyrészt ennek elter-
jedtsége, ismertsége és egyszeriisége miatt, masrészt mert ez feleltethetd meg
jobban kozigazgatas-fejlesztési megkozelitésemnek. Mig ugyanis pl. az OODA
ciklus kivaloan alkalmas egyszeri katonai beavatkozasok logikai alatdmaszta-
séra, addig a kozigazgatas mukodtetése kifejezetten folytatdlagos és alapvetden
ismétlodo tevékenység.

A ciklus elméletek torténeti elézményeire visszatekintve sokan Galileo
Galileit (1564—1642) hivatkozzak elséként, akit a modern tudomanyok aty-
jaként is szokas aposztrofalni. Fontos, hogy Galilei matematikai elméleteit
empirikus kisérletekkel tamasztotta ald, igy az eldre jol megtervezett kisérletek
eredményeibdl levont kovetkeztetések Osszegzése a természettudomanyos
kutatasoknak jelenleg is alapjat jelentd, fontos modszertani eszkozként jelent
meg nala.’®? Ugyanebben az idében fogalmazza meg filozofiai téziseit az angol

Francis Bacon,'® aki — Galileihez hasonloan — természettudomanyos mod-

17 A kdztudatba a Toyota-médszerrdl szold6 menedzsment kézikdnyvon keresztiil épiilt be a

fogalom. Lényege: ,,a valtoztatas (kai) a jO (zen) iranyaba”. Jelenleg a vildgon szamos te-
riileten (kiilondsen fejlesztésben, gyartasban) alkalmazzak a folyamatok hatékonysaganak
folyamatos novelésére. Ld. LIKER i. m.

180 Az OODA egy négy 1épésbdl (megfigyelés, orientacio, dontés, beavatkozas) allé cselekvési

ciklus. Ld. pl. HEGEDUS—HENNEL i. m. 16.

81 HEpaLi m.

182 GALILEI i m.

183 BACONi. m.
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szerekre tamaszkodva épitette fel az empiridn és az induktiv gondolkodason
alapul6 filozofigjat.'®* Az altala alkalmazott tudomanyos elemzési modszer (1)
a hipotézis felallitasa, (2) a tapasztaltszerzes (kisérletezés) és (3) a kiértékelés
(kovetkeztetések levonasa) logikai harmasara épiilt.

Harom évszazaddal késobb a Harvard Egyetemen tanult — az amerikai
pragmatistak csoportjahoz sorolandd — Clarence Irving Lewis is a Baconi tu-
domanyos médszerekhez nylt vissza ,,A jozan ész és a vilagrend” (Mind and
the World Order) cimii, 1929-ben megjelent konyvében.'®S Lewis kimutathatéan
nagy hatast tett arra a Walter Andrew Shewhart nevii amerikai statisztikusra
(egyben mérnok-fizikusra) is, akivel a Bell Telephone Laboratories nevi valla-
latnal William Edwards Deming is egylitt dolgozott.

Elolvasva Lewis 1929-es filozofiai értekezéseit, Shewhart a sajat statisztikai
mintavételezési problémaira is alkalmazta Lewis harom fazisra épiilé metafizi-
kai elméletét,'*® melynek 1ényege

1.) hipotézis felallitasa,

2.) kisérletek elvégzése,

3. a hipotézis tesztelése, kiértékelése.

Ezt kdvetden Shewhart a mindségellendrzés soran alkalmazhat6 statisztikai
modszerekrdl szold 1939-ben megjelent konyvében'®” a termelési folyamatra
vonatkoztatott filozofiai gondolatmenetet mar kor formaban irta fel. ,,E harom
lépésnek kort kell alkotni az egyenes vonal helyett” — irja."® Majd ugy folytat-
ja, hogy ,hasznos lehet a tomegtermelés esetében is felidézni a tudomanyos
modszer e harom [épését, amely kontextusban megkiilonbdztetendd (1) a spe-
cifikalas, (2) a termelés €s (3) a vizsgalat” — jol megfeleltethetden a hipotézis,
a kisérletezés, tapasztalatszerzés, valamint a kiértékelés filozofiai logikajanak.

184 Nyir1i. m.

185 LeEwisi m.

18 Ld. Clarence Lewis hdromlépéses gondolatmenetét:

1. a priori truth is definitive and offers criteria by means of which experience can be
discriminated;

2. the application of concepts to any particular experience is hypothetical and the choice
of conceptual system meets pragmatic needs; and

3. the susceptibility of experience to conceptual interpretation requires no particular
metaphysical assumption about the conformity of experience to the mind or its catego-
ries.”

187 SHEWHART—DEMING i. m. 85-86.

188 SHEWHART-DEMING i. m. 44.
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Végezetiil ugy foglal allast, hogy ,.e harom 1épés egyiittesen a tudasszerzés

dinamikus jellegii tudomanyos folyamatat alkotja.”'®

»Régi” Shewhart ciklus:

1. lépés 2. lépés 3. lépés
B — _
Specifikalds Termelés Kiértékelés

»Uj” Shewhart ciklus:

5. abra: Walter Andrew Shewhart menedzsmentciklusa (1939)

A fenti modell jelentdsége, hogy az addig megalkotott (fentebb is bemutatott),
kiilonbozoképpen megfogalmazott szervezetvezetési folyamatlépések korabban
mindig linearis egymas utanisagban kovetkeztek, Shewhart és Deming azonban
ujszeri modon, visszatéréen ismétlodo ciklusokként értelmezte a deduktiv
logika szerinti menedzsment teendoket.

William Edwards Deming mindekdzben az USA Szovetségi Népszamlalasi
Hivatal megbizasabol folyamatosan dolgozott az amerikai népszamlalasok
mintavételezéses kontroll-modszerein, melynek koszonhetéen az 1940-es
évekre a téma egyik legelismertebb szakért6jének szamitott.””® 1947-ben ebben
a mindségében kérte fel Deminget az 1951-es japan népszamlalas szakmai
és modszertani elOkészitésére a Japan megszallasat koordinald Amerikai
Foparancsnoksag, illetéleg személyesen McArthur tabornok. Deming elfo-
gadta a felkérést és Japanba utazva mindségellendrzési technikakat tanitott a
japan vallalatvezetOknek. 1950-ben bevonjak a Japan Tudoésok és Mérnokok
Szovetségének munkajaba (JUSE), amely id6 alatt Deming — az alabbiak sze-

18 Uo. 45.

190 P¢ldaul a nevéhez kothetd az 1940-es USA népszamlélas soran alkalmazott in. ,,Deming—

Stephen” algoritmus.
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rint — Gjraalkotta a Shewhart féle

(menedzsment)ciklust: : .
K i , , A gyartandé
Az i) modell hatterében az allt, termék meg-

tervezése

hogy 1950 jiniusatol augusztusig
Deming mérnokok, vezetok és
tudosok szazai eldtt tartott eld-
adasokat a minéség fogalmi meg- Gjratervezése piacra vitele
kozelitéseirdl, valamint a statisz-
tikai folyamatkontroll (Statistical

A termék A termék

Process Control — SPC) eszko- P
zeir6l. A japan gazdasagi csoda piackutatasi
Jap & & modszerekkel

megértése szempontjabol fontos
megjegyezni, hogy  Deming
olyan csucsvezetok eldtt tartotta
eldadasait, mint a késobbi Sony
tarsalapitd Akio Morita vagy a Honda Company alapitdja Szoicsiro Honda.
Deming f6 lizenete a csucsvezetok szamara az volt, hogy a mindség fej-
lesztése csokkenti a koltségeket, mikozben néveli a produktivitdast és a piaci

6. abra: W. E. Deming menedzsmentciklusa
(Japan, 1950)

részesedést.® Deming azt tanitotta, hogy megfelelé vezetési elvek alkalmaza-
saval a szervezetek novelhetik a mindséget, mellyel parhuzamosan csokkent-
hetik koltségeiket (a selejt, a felesleges munka csokkentésével, a személyzet
lemorzsolodasanak megakadalyozasaval, a perkoltségek csokkentésével) és
ndvelhetik a fogyasztok adott szervezet vagy szolgaltatas iranti lojalitasat, elko-
telezettségét. ,,A kulcs a folyamatos fejlesztés logikajanak gyakorlatba épitése
¢és a feladatellatas rendszerként vald értelmezése — azaz nem a részekben és
aproé toredékekben, hanem az egészben vald gondolkodas.”'?

A Deming-féle folyamatszervezési megkozelitést 1970-es években néhany
japan szakember Ugy Osszegezte, mint a vallalatok eldtt egy olyan stratégiai
valasztas lehetOségét, amely két alternativ lehetdséget nyujt.!”

— Az a) esetben az emberek és a szervezetek elsdédlegesen a mindségre
fokuszalnak, mely esetben a megoldas (a ,,Deming-térvény”) az alabbi
képlettel is felirhato. (Ebben az esetben a mindség ndvekedése varhato,
mikozben a koltségek zuhanni kezdenek.)

1 HaGA 1. m.

192 HALWESi. m.

193 Hacaim. 1.
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Munka réforditdsok eredménye 10utput egység 10 Output egység
Mingség == 1Qegység == e =) sQegység == ——
Osszes koltség tg eavsce tség egység

— Amikor viszont — a b) esetben — a szervezetek elsddlegesen a kolt-
ségekre (koltségesokkentésre, megszoritasokra) fokuszalnak, mindig
inkabb a koltségek hajlanak a novekedésre, mikdzben a mindség kezd

zuhanni.
Munka raforditdsok eredménye 1 0utput egység . 10 Output egység
sre 2 r— 1C E e—— E) SCegyséy BN s—
Koltségek == m———s egysée T 2 Minoség egység

A fentick alapjan megjegyzem, hogy a magam részérél ezzel tudoma-
nyosan is igazolva latom a hazai kézigazgatas-szervezésben — a neoliberalis
gazdasagpolitika jegyében, illetleg a New Public Management paradigmaval
ideologiailag is aldtdmasztott — 2005 és 2010 kozott tobb kdrben, ,,flinyirdsze-
riien” megvalositott forraskivonas (megszoritas) fejlodési zsakutca voltat. Ezzel
szemben a kozigazgatasi szolgaltatasok értékalapti standardoknak megfeleld,
mindségi alapokra helyezését — 1j szolgaltatasok kifejlesztését, illetdleg a
meglévd szolgaltatdsok mindségi szempontu tovabbfejlesztését — tekintem
stratégiai alternativanak. Sajat megfogalmazasom szerint nem koltségvetési
megszoritasokra, hanem a szolgaltatdsok ontokéletesitd ciklusok mentén tor-
ténd folyamatos tovabbfejlesztésére €s egyfajta ,,mindség forradalomra” van
sziikség a kozigazgatasban (lasd késobb).

Visszatérve a cikluselmélet megsziiletésére, az angol nyelvet egyébként is
nehezen besz¢€ld, 1I. vilaghabort utdni japan értelmiségi réteg Deming mind-
ségkontroll modelljét az 1950-es években a ,,Tervezd! Csinald! Ellenérizd!
Avatkozz be!” (,,Plan — Do — Check — Act” — PDCA), megfogalmazasokkal
egyszerusitették le, amit ezt kovetden ,,Deming-kerék” (Dr. Deming’s-Wheel),
illetdleg ,,PDCA-ciklus” néven hivatkoztak.

Késobb a japan mérnokok ezt a Deming féle logikat épitették be sajat mind-
ségellendrzési (Quality Control — QC) és teljes korti mindségellenérzeési (Total
Quality Control — TOC) modelljeikbe. A japan ipar ezt kovetd teljesitménymu-
tatoi az 1950-es és 1980-as évek kozott kozismerten kovethetetlenné valtak a
versenytarsak szamara.
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A magam részérdl 6vatos —ugyanakkor a fenti szamos oksagi tényezo alapjan
egyre inkabb bizonyithato'** — feltételezés, hogy a II. vilaghaboru utani japan
gazdasagi csoda hattérben egyfeldl a ,,Deming-modszer” gyakorlati miikodoké-
pessége, masfeldl az sorsszert fordulat all, hogy William Edwards Deminget az
¢let egy torténelmi pillanatban (;,jokor ¢és jo helyen”) az amugy is fegyelmezett,
teljesitménykdzpontu japan mérnokelittel hozta dssze.

Mindezek utan a PDCA-ciklust az 1980-as évektdl az alabbi abran is lathatod
modon abrazoljak.

Tervezd!
(Plan!)

Avatkozz be! Csinald!

(Actl) ()

Ellenérizd!
(Check!)

7. abra: ,,Deming-kerék” vagy mas néven PDCA-ciklus (1950-51, Japan)

194 Direkt dsszefiiggések itt aligha kimutathatdk, az ugyanakkor elgondolkodtatd, hogy négy
katasztrofalisan rossz gazdasagi teljesitményti év utan (1979-1982), a Ford Company akko-
riban frissen kinevezett mindségiigyi részlegvezetdje (John A. Manoogian) 1982-ben W. E.
Deminget kéri fel egy mindségiranyba torténo ,,fejlodési ugras” elokészitése érdekében. Ezt
kovetden Deming — miutan munkatarsaival atvilagitotta az egész szervezet miikodését — azt
a meglepd diagnozist allitotta fel, hogy a jobb mindségli autdk kifejlesztésével kapcsolatos
problémak 85%-a a vezetés rossz intézkedéseire vezethetd vissza. Az ezt kovetd években
elvégzett szervezeti valtoztatdsok eredményeként a Ford Company mar ujra profitabilis
gépkocsikkal jelent meg a piacon, sot, 1986-tol — a dicsGséges 1920-as évek utan ismét — a
legprofitalisabb autogyarto lett Amerikaban. Ahogy egy interjuban a tarsasag elndke akkori-
ban megfogalmazta: ,[...] egy »mindség kultira« kiépitése felé¢ haladunk a véllalatnal, a sok
megvalosult valtozas pedig mind kézvetleniil Deming tanitasaiban gyokerezik.” Ld. errol:
WALTON i. m. 138-139., illetdleg Id. Ford Embraces Six-Sigma Quality Goals, 2006., forras:
www.sme.org (utolsé letoltés: 2021.02.28.)


http://www.sme.org
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A PDCA-ciklus megnevezés a tovabbiakban az alabbi [épéseket fedi:

195

Tervezés (Planning): olyan célok €s folyamatok felallitasa, amelyek
lehetévé teszik a kivant eredmények elérését, 6sszhangban az elvart
kimenetekkel. A kimenetértékek pontos meghatarozasa és a speci-
fikalas részletezettsége és teljessége is hozzajarul a kivant mindség-
fejlodéshez. Ha megoldhato, célszer(i kisebb Iéptékben modellezni a
lehetséges hatasokat (Ld. pilot modell-kisérletek, hatasvizsgalatok).
Megvalositas (Doing): a terv megvalositasa, a folyamatok végrehajta-
sa, a termékek legyartasa — mindekdzben adatok gytijtése (a kés6bbi
ellendrzéseket és beavatkozasokat eldsegitend?).

Ellendrzés (Checking): 1étrejové eredmények tanulményozasa a
megvaldsitas soran gyUjtott adatok, illetdleg a végzett mérések se-
gitségével a (studying), ezek Osszevetése a tervezett eredményekkel,
kivant célértékekkel — az eltérések megallapitasahoz; a tervekhez
képest tortént eltérések, deviaciok megkeresése, mindekozben a terv
esetleges hibainak (teljessége, adekvat jellege) vizsgalata, erre utald
adatok gyUjtése, rendszerezése.

Beavatkozas (Acting): javaslat korrigalo beavatkozasokra azokon a
teriileteken, ahol a tervezett és a tényleges kimenetek kdzotti eltérés
Iényeges; az eltérések elemzése és a problémak gyokereinek megtala-
lasa; a sziikséges valtoztatasok helyének azonositasa, mely irdnyulhat
mind a termék, mind a folyamatok fejlesztésére; amennyiben nem
érhetd el fejlodés a PDCA-ciklus szerinti négy 1épésben, indokolt lehet
a beavatkozas szkdpjanak megvaltoztatasa, illetéleg a tervek részlete-
sebb kimunkalasa.

William Edwards Deming munkassaga és hatasa az utdkorra, illetdleg az
igazgatastudomanyra, véleményem szerint Frederick W. Taylor, Henri Fayol
és Luther Gulick teljesitményéhez mérhetd. Egyesek szerint'”® mint statisztikus
és vezetéstudomanyi vendégtanar onmagaban nagyobb hatassal volt Japan XX.
szazadi ipari és tarsadalmi fejlédésére, mint barki mas egyiittvéve. Bar a japan
vezetd elit az 1950-es évektdl hosként tisztelte és kitiintetésekkel halmozta el
Deminget, az Amerikai Egyesiilt Allamokban csak élete végén, illetve haldla
(1993) utan valt széles kdrben ismertté a tuddos munkassaga.

195

Ld. az ISO 9001-es Mindségiranyitasi Rendszerszabvanya szerinti kovetelményeket

(International Organization for Standardization — ISO), 2008, vi.; illetdleg MOEN—NORMAN

im.
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HaGA 1. m. 1.
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Deming szakmai alazatossagara jellemz0, hogy az altala tovabbfejlesztett
mindségkontroll folyamatciklust 6 maga kovetkezetesen Shewhart-ciklusként
hivatkozta. (A PDCA ¢és a ,,Deming-kerék” megnevezés elsdsorban a japan mi-
néségmenedzsment szakirodalmon keresztiil terjedt el.) Deming a ,,Shewhart-
ciklussal” kapcsolatos sajat elméleti és moddszertani megkozelitéseit csak
1986-t6l tanitotta az Egyesiilt Allamokbeli Columbia Egyetemen. Deming
ekkor mar inkabb , PDSA-ciklusként” hivatkozik a menedzsmentciklusra,
jobban kiemelve az altalanos értelemben vett ellendrzéshez képest a fejlodésre
lehetdséget biztosito ,,Studying” (tanulmanyozas, elemzés) mozzanatat.'’

William Edwards Deming két legfontosabb miive koziil az egyik a ,,Kiut a
valsagbol” (Out of the Crisis) cimmel 1986-ban az MIT-vel (Massachusetts
Institute of Technologies) kdzosen megjelentetett konyv, melyben rendszerezi
elméleteit, megfogalmazza a szervezetek ,,hét halalos betegségét”, a ,,Vezetés 14
pontjat,” illetéleg egy, a vezetOk szamara ajanlott megkozelitést, az ,,Elmélyiilt
Tudéasok Rendszerét” (System of Profound Knowledge).

Deming szerint hét esetben hatarozhatok meg azok a gyakori vezetési hibak,
melyek képtelenné teszik a szervezetet az igények kielégitésére és a folyamatos
fejlodésre. A szervezetek ,,hét halalos betegsége” (Seven Deadly Diseases) a
kovetkezd:

1. acélok allandosaganak hianya,

2. arovid tava (profitszerzd) szemlélet tilstlya,

3. érdemeken, éves teljestményértékelésen alapuld teljesitményértékeld
rendszerek,
a vezetok tulzott mobilitasa, allhatatlansaga,
kizarolag csak a lathatd szamokbdl kiinduld szervezetiranyitas,
az egészségbiztositasi koltségek tulfutasa,
a kartéritési és garancia kiadasok tulfutdsa, ,,megélhetési tigyvédek”
koltségeinek beépiilése a miikddési kiadasokba.'”®

N ok

A fentiekkel ellentétben az alabbi nyolc ,,Csekélyebb sulyt akadalyozo ténye-
z8” (A Lesser Category of Obstacles) csupan ,,enyhébb lefolyast betegsége” a
szervezetnek, amelyek viszonylag kdnnyen orvosolhatok:

1. ahosszu tavu tervezés mellozése,
2. aproblémak megoldasanak a technologiakra hagyasa,
3. megoldasok keresése helyett analogiak, precedensek felkutatasa,

197 MoOEN-NORMAN i. m. 1.

198 DEMING i. m. 23-24.
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4,

mentségek keresése, mint pl. ,,a mi problémaink masmilyenek”, vagy
,nalunk mas a helyzet”,

a csak az iskolaban elsajatithato vezetdi tudasok megkopasa,

nagyobb bizalom a mindségellenérzési részlegben, mint egyébként a
vezetokben, ellenérokben, pénziigyesekben és a beosztott munkasokban,
azoknak a beosztott munkasoknak a hibaztatasa, akik csak a hibak
15%-aért feleldsek, szemben azokkal a szervezetrendszert meghatarozo
vezetOkkel, akik a hibak 85%-aért felelések (a nem szandékolt hibak
kovetkezményeiért is),

nagyobb hangsuly fektetése a mindség ellendrzésére, mint sem az adott
termékek (szolgaltatasok) mindségének fejlesztésére.!”

Deming a betegségek orvoslasa érdekében alkalmazandd gyogymodra is
javaslatot tett ,,Kiut a valsagbol” cimii konyvében. A terapids modszereket 14
alapelvben fogalmazta meg, az alabbiak szerint:

1.

A termékek és szolgaltatasok fejlesztése felé vezetd uton fontos a
szervezeti célok allandosdganak megteremtése, mindekdzben — a ver-
senyképesség javitasanak igényével — a piacon vald6 megmaradas és a
munkahelyteremtés szandékainak érvényesitése.

Az 1j filozofidk alkalmazésa: egy 1j gazdasagi korszakban éliink; a nyu-
gati vezetdknek is fel kell ébredni, fel kell néni a kihivasokhoz; meg kell
tanulnia a feleldsségeit, és at kell vennie a vezetést (kezdeményezést) a
valtozasok elérése érdekében.?*

Meg kell sziintetni az attol vald gondolati fiiggést, hogy mindség csak az
ellendrzés fokozasaval érhetd el. Fontos a tulméretes ellendrzo részlegek
létrejottének elkeriilése, mindenekel6tt a mindségnek a termékekbe
(szolgaltatasokba) valo beleépitésével.

. Azon gyakorlat besziintetése, amely az iizleti siker mértékét kizarolag

az ar alapjan itéli meg. Ehelyett célszerti csokkenteni az dsszes koltség
mértékeét.

. A gyartasi és szolgaltatasi folyamat allando €s 6rok fejlesztése a mindség

és a termelékenység fejlesztése érdekében — mindemellett a koltségek
lecsdkkenésének elérése (PDCA).

199

200

WALTON i. m. 94.

Demingnek e vezetési elvével — allaspontom szerint —jol dsszecseng az, amit G. Fodor Gabor
és Stumpf Istvan a kormanyzas visszavételérdl irt 2007-ben, illet6leg 2008-ban a Nemzeti
Erdekben. V6. G. FODOR—STUMPF (2007) i. m. 2-3.; illetve G. FODOR—STUMPF (2008) i. m.
14-15.
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10.

11.

12.

13.
14.

A gyakorlati munkafeladatokon keresztiil torténd képzés bevezetése.

A vezetés mikodésbe hozasa. A feliigyeletet ellatd vezetokkel szemben
elvaras az emberek, az eszkdzok ¢s a gépek segitése a jobb munkavégzés
érdekében. Ahogyan a beosztottak, gy a vezetés is idészakosan ellenor-
zésre szorul.

. A szorongas ¢és a félelem légkorének megsziintetése, annak érdekében,

hogy mindenki a lehetd leghatékonyabban tudjon dolgozni a szervezet-
nél.

A részlegek kozotti falak lebontdsa. A kutatd, tervezd, marketing és
gyartasi részlegeknél dolgozd embereknek csapatot kell alkotniuk annak
érdekében, hogy elére jelezhessék a termékekkel vagy azok felhasznala-
saval kapcsolatos problémakat.

Hagyjunk fel a szlogenekkel, az alkalmazottak buzditasaval, valamint
azzal, hogy a beosztott munkasokat kérdezziilk meg a selejtmentes
termelés, avagy a termelékenység kivant 0j szintjei tekintetében. Az
ilyen torekvések csak ellenségeskedésekhez vezetnek, mivel az alacsony
mindséggel 6sszefiiggd okok tilnyomo része egyébként is a rendszerrel,
mint egésszel van Osszefliggésben, és igy nyilvanvaloéan tilmutat a be-
osztottakon. Emellett sziintessiik be a termelési szinteket és kvotakat,
illetve ezeket aktiv vezetdi szerepvallalassal helyettesitsiik. Szamoljuk
fel a mereven csak a kitliztt célokhoz és indikatorokhoz ragaszkodo
vezetési stilust, és ezt is inkabb aktiv (adaptiv) vezetdi szerepvallalassal
helyettesitsiik.

Haritsunk el minden olyan akadalyt, amely meggatolja a futdszalag
munkasokat abban a jogukban, hogy biiszkék lehessenek sajat munkas
mivoltukra. Az ellendrok feleldssége pusztan csak a mindségszintek
valtozasatol fiiggjon.

Haritsunk el minden olyan akadalyt, amely meggatolja vezetd- és mér-
nokapparatus tagjait abban a jogukban, hogy biiszkék lehessenek sajat
munkas mivoltukra. Ez tobbek kozott az éveken vagy eldrébb soroldson
alapul6 értékelés, illetleg a pusztan csak a kitlizott célok/indikatorok
alapul vételével torténd értekelés eltorlését teszi szlikségessé.
Vezessiink be egy markans képzési, illetdleg onfejlesztd programot.
Hozzunk minden egyes munkavallalot abba a helyzetbe a szervezetnél,
hogy képes legyen a valtozasokra. A valtozas legyen mindenki szdmara
munkakori eldiras.?"!

201

DEMING i. m. 22-30.
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Az utolsé ponthoz kapcsolodéan célszeriinek tartom még hozzafiizni a
Deming féle vezetési alapelvekhez, hogy minden szervezeti tevékenység €s
minden munkakor egyetlen folyamat része. Ezért a szervezeteknél erdteljes
képzések sziikségesek ahhoz, hogy az ott dolgozok Osszeszedjék batorsagukat
a tradiciok attoréséhez.?”

A fenti Deming féle vezetési alapelvek az 1980-as évektél Eszak-Amerikaban
is nagy hatast gyakoroltak a vallalati miikddésre. Ezzel kapcsolatban érdemes
megjegyezniink azt is, hogy — bar maga Deming ezt a kifejezést nem hasznalja—
a fenti elveknek nagy szerepe volt a teljes korii minéségiranyitas (Total Quality
Management — TQM) fogalmanak és mozgalomszeri kiteljesedésében.?%

Deming 1993. évi halalat kdvetéen az 1996 és 2009 k6zotti szakmai publika-
ciok a PDSA-ciklust Gjabb teriiletekre terjesztették ki, beleértve a stratégia- és
modszertanalkotast, a fejlesztést és tesztelést olyan valtozasok generalasa
érdekében, melyek a fejlodés irdnyaba hatnak. A PDSA-t ebben a formajaban
mar fejlesztési modellként (Model for Improvement) hivatkozza a szakiroda-
lom. Ugyancsak egy mindségligyi teriileten véghez vitt tovabbfejlesztése a
gondolatnak a Six Sigma Program keretében kidolgozott un. ,,DMAIC-ciklus”,
melynek menedzsment fazisai:

(1) definialas,
(2) mérés,

(3) elemzés,
(4) fejlesztés,
(5) ellen6rzés.?**

Egy masik tovabbfejlesztett verzidja a PDCA-moédszernek az ,,OPDCA-
ciklus”, melyben az ,,0” betii az angol ,,Observation” (megfigyelés) kifejezésre,
valamint arra utal, hogy adott helyzetben, a kiilsé feltételektdl fliggéen kell
megtalalni a lehetséges legjobb forgatokdnyveket és koziiliik kell a legodailléb-
bet megragadni. Ez a megkozelités azonban mar az iparban €s a menedzsment
irodalomban népszerti Lean-maodszerhez vezet el. (1asd kés6bb).2%

202 Ld. még err8l: REILLY i. m. 31.

203 COHENi. m.

204 A | Hat szigma” médszer a Motorola Inc. véllalat 4ltal 1986-ban kifejlesztett folyamatfejlesz-
tési eszk6zok és technikak egyiittesét hatarozza meg, mely egy 6tfazisi menedzsmentciklusra
(DMAIC) épiil: 1. Define (,,Definiald!”), 2. Measure (,,Mérd!”), 3. Analyze (,,Elemezd!”), 4.
Improve (,,Fejleszd!”), 5. Control (,,Ellendrizd!”)

205 ROTHER i. m. 6.
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Osszegezve a Deming féle dnfejlesztd, Snmagat megijité menedzsmentcik-
lust, az alabbiakban foglalhatok 6ssze a PDCA megkdzelités elonyei:

— A megkozelités elvi alapja — az elvi hipotézisek gyakorlati megerdsi-
tésével vagy éppen megcafolasaval — a tudomanyos modszer szerinti
ismétlodések (iteracio) sora, amely kovetkeztében a ciklusok végrehaj-
tasa folyamatosan kiszélesiti az ismereteket. Ez egyfeldl elosegiti a ta-
nulast, masfeldl a folyamatos fejlodés és tokéletesedés révén kozelebb
visz az eredeti (stratégiai) célok megvalosulasahoz.

— A PDCA-modszer lehetOséget biztosit arra, hogy az elfolyé munka-
végzest négy {6 fazis szerint szakaszoljuk, ezaltal lehetdséget biztosit
a pontosabb mérésekre, valamint a kockazatok és a varhato hatasok
precizebb beazonositasara.?’

— A PDCA-mddszer a kritikai gondolkodas fejlesztésére is alkalmazhato
(,,E16bb az embereket és ne az autdkat épitsiik!”). A Toyota Corporation
tapasztalatai szerint ugyanis a PDCA-ra szocializalt alkalmazottak
fogékonyabbak az innovacidra és a folyamatos megujulasra, szemben
azokkal a szervezetekkel, ahol a problémamegoldas szigoru szabalyok
kozott megvaldsitott feladat. Mindez pedig kialakit egy 6nmagéval
szemben kritikus, de kreativ és problémamegoldo szervezeti kulta-
rat.?%’

— Deming elmélete szerint az ismétlddo ciklusokkal fejlédnek a szer-
vezetek, mivel a ciklusok nem dnmagukba térnek vissza, hanem mar
egy Uj — magasabb fejlettségli — allapotba. Ilyen modon egy spiralis
fejlodeési iv rajzolhato fel, melyre jellemz6, hogy

* a szervezet fokozatosan mind kozelebb és kdzelebb jut végsé cél-
jéhoz (ti. ahhoz a rendeltetéséhez, melyre tekintettel 1étrehoztak);

* a spiralivek kozotti tavolsag kifejezi azt a tudast, illetdleg ta-
pasztalatot, amellyel a szervezet a ciklus megvaldsitasa révén
gazdagodott;

o a spiralivek kozotti tavolsag nem egyenletes — kezdetben altala-
ban nagy mindségi ugrasok tapasztalhatok, majd a szervezetnek
ez a fajta ,tartaléka” fokozatosan elfogy, a folyamat tehat nem
fokozhato a végtelenségig, mivel a tudas- és készségfejlesztésnek
is vannak hatarai. (Azt mar én teszem hozza, hogy egy-egy ilyen
makropalyat néhany évtizedenként egyébként is 0j alapokon kell

206 BERENGUERES i. m. 74.

207 LIKER i. m. 230-247.
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felépiteni, a tarsadalmi és gazdasagi kornyezet megvaltozasa,
de legalabb is az ujabb technologiai lehetdségek megjelenése —
miatt.)

— A PDCA-modszer — a ciklusok folyamatosan megujulo és ontokélete-

sit6 jellege — miatt megoldast kinal arra a W. R. Allen éltal is feszegetett
problémara, hogy kezdddhet-e egy menedzsmentciklus a tervezéssel,
amikor a folyamat elején még nem all rendelkezésre elegend6 informa-
ci6. A PDCA ugyanakkor folyamatosan megfelel6 visszacsatolasokat
szolgaltat a tervezéshez, mellyel viszonylag gyorsan igazolhato a hipo-
tézislink helyessége vagy helytelensége. Probléma esetén ugyanakkor
mod van a hibak kijavitasara. Hibak mindig és minden rendszerben
vannak, a kérdés, hogy a szervezet hogyan viszonyul ezekhez. A
PDCA megkozelités természetesnek veszi a hibakat (a rakétagyorsa-
sagl — spiralis — fejlodéspalyan éppen a mindig és mindeniitt jelenlévo
,hiba” tekintendé a f6 hajtdéanyagnak), melyeknek egyfeldl gyors
kezelésére torekszik, masfeldl tanulni kivan bel6liik. Egyes szerzok*
ennek kapcsan felhivjak a figyelmet a problémakezelés két szélsdséges
megoldasara:

* az egyik a tulsadgosan is alapos helyzetelemzések elvégzése,
miel6tt barmi torténne; ez ugyanis gyakran az ,,analizis-para-
lizis”-nek nevezett jelenséghez vezet, amikor tehat a probléma
agyonboncolgatasaval teljesen lebénul a dontéshozatali folyamat;

* a masik esetre magam az ,,ad hoc vagy intuitiv irdnyitas”
megfogalmazasat hasznadlom, melynek lényege, hogy a dontést
nem a problémak el6zetes (pl. hatasvizsgalati) elemzése vagy a
korabban torténtek kiértékelése, hanem szubjektiv benyomasok,
zsigeri reakciok alapozzak meg.

Vilagunkban a ,\valtozas-faktor” immanens moédon ,,fejlédés-faktor”
lehetéségét is magaban hordozza. Manapsag tehat fontos versenyké-
pességi tényezOvé valt a szervezetek reagald képessége, illetSleg a
valtozasokhoz mért reakciodidejének hossza. A PDCA onfejlesztd, ta-
nuld jellege e tekintetben kiemeli a modszert alkalmazo szervezeteket
a mezOnybol.

Ahogyan azt Mike Rother is megfogalmazza?® a Toyota-modszer
perszonalis jellemzdit elemzd konyvében (Toyota Kata), a PDCA a

208
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ROTHER i. m. http://en.wikipedia.org/wiki/Toyota Kata 76.
Uo. 160.
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nyugati allamok altal ,,csodalt” un. attorést jelentd (,, break through”)
projekteknek kedvez, mivel az els6 ciklusok lepdrgése altalaban ug-
rasszerll valtozasokat general. (Ezzel parhuzamba alltja a japan Kaizen
modszerét, amely a hibak folyamatos ¢és szisztematikus kijavitasat ko-
zéppontba helyezve, a sok apro fejlodési lépés logikajat testesiti meg.)

— A PDCA-moédszer alkalmazasara szinte minden teriileten lehetdség
nyilik — helytdl és id6tdl fiiggetleniil — csupan a mindségi standardok
kell6 (kulturafiiggd) meghatarozasara kell figyelmet forditani, amint
azt az alabbi 4bra is szemlélteti.

Mind8ség
ndvekedés

Id6

8. abra: a PDCA alkalmazhatosaga helytdl és idotdl fiiggetleniil,
adott mindség standardok szerint

Visszatérve a menedzsmentciklus fogalmanak fejlédésére, érdemes leszogez-
ni, hogy — bar Deming és Shewhart munkasaga megkeriilhetetlen — napjainkig
szamos menedzsmentciklusokkal kapcsolatos, Gjabb megkozelités (elmélet és
gyakorlat) sziiletett. Ezek egy része tudomanyos megalapozottsagu, mas része
egyszertien csak praktikus és hasznos. Egy tovabbi résziik viszont — allaspon-
tom szerint — kifejezetten félrevezetd (altudomanyos) marketingfogasa egyes
vezetési tanacsadd cégeknek. A méltan hires tudds elédok eredményeit nap-
jainkban kénnyti — ,,kdrzével és vonalzoval”, illetdleg jol bevalt ,,copy-paste”
knowhow-ként eladni. William Edwards Deming munkassaga messze kiemel-
kedik ebbdl a mezénybél. O bizonyosan ,,igaz profétaja” volt a XX. szazadi
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vezetéstudomanynak, tanitdsai ezaltal — idével — a kozigazgatastudomanyra
is hatnak. Fontos emellett kiemelni, hogy Deming elméletei a gyakorlatban
is mikddtek: Japanban (1951-1980), illetleg az amerikai Ford Vallalatnal is
(1982-1986). Miért ne mitkddnének akkor a kozigazgatasban?

Azt gondolom, hogy a magyar kozigazgatas sziikségszerlien egy ,,mindség
forradalom” elott all, ezért — allaspontom szerint — legfébb ideje annak, hogy
Deming vezetéstudomanyi téziseit a hazai kdzigazgatasi szakemberek is meg-
ismerjék, €s — a lehetséges mértékig, megfeleld adaptaciokkal — alkalmazzak
sajat teriiletiikon.

2.3. A bevalt menedzsment rendszerek (management systems)
utja a tételes jogba

Az els6, atfogd projektmenedzsment keretrendszerek (project management
frameworks) leirasat kovetéen a XX. szdzad végére olyan, integrativ pro-
jektmenedzsment modszerek sziilettek, melyeket érdemes attekinteni. Ezek
mindegyikére jellemzo6, hogy szervesen kotddnek a legujabb technologidk
alkalmazasahoz, illetdleg szorosan kapcsolédnak — a nagy szervezetek szdmara
napjainkban legnagyobb kihivast jelentd — infokommunikacios fejlesztésekhez.

A projektmenedzsment standard modszertani kereteinek meghatarozasa — és
ezzel a diszciplina szakmai, tudomanyos elmélyitése — szempontjabol a leg-
utobbi években allaspontom szerint igen fontos fejleményként kell értékelni,
hogy a PMI negyedik kiadasa PMBoK standardjait*’ az Amerikai Szovetségi
Szabvanytigyi Intézet (American National Standards Institute — ANSI) 2008-
ban hivatalos szabvanyként ismerte el — az ANSI/PMI 99-001-2008. szam
alatt. Ezt kovetéen a Nemzetkdzi Szabvanyiigyi Szervezet (International
Organization for Standardization — ISO) egy 6téves koz0s projekt eredménye-

210 Az 1969-ben létrehozott Projektmenedzsment Intézet (Project Management Institute — a

PMI) alapfeltevése az volt, hogy a projektmenedzsment eszk6zok és technikak kozosek
még az olyan egymastol tavol allo teriiletek tekintetében is, mint a szoftver-fejlesztés, az
¢épitdipar vagy akar a kozigazgatas. 1981-ben a PMI vezetd testiilete jovahagyta a késobb
Projektmenedzsment Utmutaté (The Guide to the Project Management Body of Knowledge
— PMBoK) néven ismertté valt dokumentum kifejlesztését, melyet a vilagon mindmaig széles
korben elfogadott és alkalmazott projektmenedzsment szabvanyként, illetleg gyakorlati
utmutatoként vesznek figyelembe. A PMBoK — de facto projektmenedzsment szabvanyként
— az egyes komplex projektek, programok és projekt portfoliok teljes életciklusat tamogatja.
Ez a folyamatkozpontu keretrendszer 5 folyamatcsoportban, 10 tudésteriileten dsszesen 47
standardszerii projektmenedzsment eljarast/folyamatot definial. A PMI projektmenedzsment
utmutatonak 2017-ben immar a 6. kiadasa jelent meg. Forras: https:/tinyurl.com/3835mxe6
(utolso letoltés: 2021.02.28.)
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ként 2013 6szén kozzétette az ISO 21500:2012 projektmenedzsment szabvanyt,
amely — Palvélgyi Lajos szerint is?' — 90%-ban megfeleltetheté a negyedik
generacios PMBoK standardoknak és szinte 100%-ban a PMI akkor (2013-ban)
megjelentetett projektmenedzsment standardjainak.

Ahogyan azt az 01j [SO-standardok bevezetésének nyilvanossagra hozatala-
kor a Nemzetkdzi Szabvanyligyi Szervezet sajtomunkatarsa is hangsulyozta,
az ISO 21500:2012 projektmenedzsment szabvany jelentésége, hogy az ,,bar-
milyen tipusu szervezet — legyen sz6 allami, onkormanyzati, tizleti vagy civil
szervezetekrél —, barmilyen projektjére alkalmazhato, fliggetlentl attol annak
komplexitasatol, méretétdl és idébeli terjedelmét6l.”?> Mindemellett az 4j ISO
standard megalkotasaval a cél nem az esetlegesen mar létez6 nemzeti projekt-
menedzsment szabvanyok?® helyettesitése, hanem inkabb azok egymashoz
valé kozelitése — tehat egyfajta harmonizacio — a tovabbi nemzetkozi egyiitt-
mukodések elosegitése érdekében. Mindezek megalapozasa érdekében a 2012
oktdberéig tartdé munkaban 30 orszdg mintegy 100 szakértdje vett részt.

A fentiek alapjan is fontos latni, hogy a standard projektmenedzsment méd-
szerek a nemzetkozileg elfogadott (ANSI, DIN, IEC, ISO stb.) szabvanyokon
keresztiil épiilnek be a mindennapok gyakorlataba és ezaltal a kozigazgatéasba is.
A maganigazgatasban bevalt munkaszervezési és feladatmegoldasi modszerek
nemzetkozi kozigazgatdsokba iranyuld ,.exportjanak” fontos eszkdze ezutan,
hogy a nemzetkdzi szabvanyokat a nemzeti (EU-s tagéallami) szabvanyiigyi
szervezetek is atveszik. Ezt kovetéen kozigazgatasi adaptacidjukhoz mar csak
egy kis ugrast jelent, ha egy torvény vagy végrehajtasi rendelet hivatkozik egy
adott nemzeti szabvanyra.

Ezt a folyamatot lathatjuk

— azegyes nemzetkozi szerzodéseket kihirdeto torvényekben:

e lasd példaul az aruk ideiglenes behozatalarol, Isztambulban,
1990. jinius 26-an kelt Egyezmény ¢és mellékletei modositasanak
kihirdetésérdl szolo 2014. évi XLVIIL. torvény 3. § 2. pontjat (az
ISO 6346 szabvany behivatkozasa);

21 PALVOLGYI i. m.

212 GASIOROWSKI-DENIS i. m.

213 1.d. pl. a Német Szabvanyiigyi Intézet (Deutsches Institut fiir Normung) DIN 69901-1. szamu

szabvanyat, amely értelmében a projektmenedzsment ,,a projekt végrehajtasa soran alkal-
mazott vezetéssel kapcsolatos feladatok, technikak, eszk6zok, valamint a vezetésszervezés
Osszessége.”
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— az adojogban:

* lasd példaul az addzas rendjérdl szolo 2016. évi LXVIIL. térvény
109. § (2) bekezdését (az MSZ EN ISO 3675, az MSZ EN ISO
3838, az MSZ EN ISO 12185 és az MSZ ISO 91-1 szabvanyok
behivatkozasa);

— az energiajogban:

* lasd példaul a foldgazellatasrol szol6 2008. évi XL. torvény (Get.)
10. § (3) bekezdését (az ISO/IEC 27001és az ISO 9001szabvany
behivatkozasa),

» az energiahatékonysagrol szolo 2015. évi LVII. torvény 22. § (2)
bekezdését (az EN ISO 5001-es szabvany behivatkozasa);

— a kornyezetvédelmi jogban:

* lasd példaul a hulladékgazdalkodasrol szolo 2013. évi CXXV.
torvény 4. § (4) bekezdésének bb) alpontjat (az ISO 14001-es és
az ISO 9001-es szabvany behivatkozasa),

* a hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatasi tevékenység mindsité-
sérdl szolo 2013. évi CXXV. torvény 4. § (4) bekezdésének b)
pontjat, illetve 4. szamu mellékletét (az ISO 14001-es és az [SO
9001-es szabvany behivatkozasa);

— az europai unios tdmogatasokat lebonyolitd intézményrendszerre
vonatkozo jogszabdlyokban:

» lasd példaul a Nemzeti Vidékfejlesztési Terv kihirdetésérdl, vala-
mint az Eurdpai Mezdgazdasagi Orientacios és Garancia Alapbol
nyUjtand6 vidékfejlesztési tamogatasokkal 0Osszefiiggésben a
kedvezotlen adottsagu teriiletek és az azokhoz tartozo telepiilé-
sek megallapitasarol szol6 137/2004. (IX. 18.) FVM rendelet 1, sz.
mellékletének 3.2. pontjat (ISO 9001-es és HACCP szabvanyokra
torténd hivatkozas).?*

Az ISO 21500:2012-es projektmenedzsment szabvanyra egyelére sem a ma-
gyarorszagi, sem az europai unids joganyag nem hivatkozik, erre ugyanakkor
véleményem szerint mar nem kell sokat varni. Hiszen ahogyan az 1987-ban
publikalt minéségiranyitasi rendszerekre (quality management systems — 1SO
9001) vonatkoz6 szabvany 25 évvel késobb, vagy az az 1996-ban publikalt kor-
nyezetkOzpontl iranyitasi rendszerekre (environmental management systems
— ISO 14 001) vonatkoz6 szabvany 16 év alatt hivatkozasként beépiilt a hazai

214 A rendelet idokdzben hatalyat vesztette 2016. 12. 31-én.
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jogszabalyokba, tigy a 2012-ben publikalt projektmenedzsment szabvanynak is
elébb-utdbb — allaspontom szerint cca. 2027-ig — fel fog majd tiinni valamelyik
agazati jogszabalyban.

E folyamatot lattatva szeretném felhivni a figyelmet az angol ,,management
system” fogalomra, amit a magyar szakirodalom gyakorta ,,iranyitasi rend-
szer”-ként fordit, és amely mogott valdjaban a William Edwards Deming féle
ontokéletesité (PDCA) ,,menedzsmentciklus” fogalom all. A jelenség teljesen
nyilvanvalo: az eurdpai orszagok angolszasz (alapvetden amerikai) szervezet-
iranyitasi modszereket — és ezzel szabalyozasi mintakat, jogi kultiirat — vesznek
at az élet szinte minden teriiletén. Ugy is fogalmazhatnank, hogy az angolszasz
pragmatizmus csendben belopakodik a tételes europai jogba, és formalja a
kontinentalis — ezen beliil pedig a magyarorszagi — jogfejlédést.

Valojaban pedig ez a folyamat nem is buvopatakszer(i, hiszen csak az emlitett
iranyitasi rendszer (management system) kifejezés, illetve miikodési logika
tucatnal is tobb hazai jogszabalyba (t6rvénybe, kormanyrendeletbe) épiilt be az
elmult években.

— A szakképzésrol szolo 2019. évi LXXX. torvény 19. § (3) bekezdése
kimondja, hogy a szakképzd intézmény a tevékenységét mindség-
iranyitasi rendszer’ (Quality Management System — QMS) alapjan
veégzi. Ugyanennek a torvénynek a 102. §-a megallapitja, hogy ,,A
szakképzés ellenérzési rendszere a) hatdsagi ellendrzésbol és b) a
mindségiranyitasi rendszer kiilso értékelésébal all.”

— A felnéttképzésrol szolo 2013. évi LXXVIL. torvény 2/B. § (1) bekezdése
szerint feln6ttképzési tevékenység folytatasara engedély annak adhato,
aki rendelkezik az altala szervezett felndttképzési tevékenységre vonat-
kozoan kidolgozott mindségiranyitasi rendszerrel és iigyfélszolgalati és
panaszkezelési rendszer (Customer Relationship Management System
— CRMS) miikodtetéséhez sziikséges feltételekkel.

— A védelmi és biztonsagi célu beszerzésekrdl szold 2016. évi XXX.
torvény 50. § (10) bekezdése értelmében ,,Ha az ajanlatkéré mindség-
iranyitasi rendszerszabvanyoknak valo megfelelésérol szo16, fiiggetlen
akkreditalt szervek altal kiallitott tantsitvanyt kér az alkalmassag
igazolasara, akkor az akkreditacioval és tanusitassal kapcsolatos
eurdpai szabvanyoknak megfeleld fiiggetlen akkreditalt szervek altal

215 Bar a torvény direkt médon nem utal rd, indirekt modon teljesen egyértelmiivé teszi, hogy

itt az ISO 9001-es mindségiranyitasi standardoknak megfelel6 miikodés torvényi eldirasarol
van szo.
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tanusitott, a vonatkozo6 europai szabvanyokon alapul6 mindségiranyi-
tasi rendszerekre kell hivatkoznia.”

Az atomenergiarodl szolo 1996. évi CXVI. torvény 4/A. § b) pontja
alapjan az ember és a kdrnyezet ionizalo sugarzas karos hatasaival
szembeni megvédése érdekében ,,mind a biztonsagot feliigyeld szervek,
mind a kockazattal jaro tevékenységet végz0 szervezetek az alapvetd
biztonsagi célkitlizés irant elkdtelezett vezetést €s hatékony irdnyitasi
rendszert hoznak létre és tartanak fenn. Tovabba a 11. § (2) bekezdése
értelmében ,,Nuklearis 1étesitményekkel, azok nuklearis rendszereivel
¢és rendszerelemeivel, valamint radioaktivhulladéktaroloval és azok
rendszereivel és rendszerelemeivel kapcsolatos tevékenységek ko-
rében csak azok az intézmények, szervezetek, valamint gazdalkodo
szervezetek miitkodhetnek, amelyek megfeleld, a nuklearis biztonsagi
eléirasok részeként szabalyozott mindségiranyitasi rendszerrel ren-
delkeznek.” Ezen feliil az engedélyesek fizikai védelmi politikat és
mindségiranyitasi rendszert hoznak létre annak igazolasa érdekében,
hogy a fizikai védelem szempontjabol fontos Osszes tevékenységre
vonatkozodan teljesiilnek az el6irt térvényi kovetelmények.?'¢

A foldgazellatasrol szol6 2008. évi XL. torvény (Get.) 10. § (3) bekez-
dése a szallitasi rendszeriizemeltetot informdaciobiztonsag iranyitadsi
rendszer (Information Security Management System — ISMS) kialaki-
tasara (ennek kapcsan az ISO/IEC 27001-es szabvany ¢és az ISO 9001-
es mindségiranyitasi rendszerszabvany alkalmazdsara — bevezetésére
¢s fenntartasara kotelezi.

A vizikozmii-szolgaltatasrol szolo 2011. évi CCIX. térvény 63. § (13)
bekezdése értelmében ,,A tantsitandd szervezetek bizalmas infor-
macidinak €és a nagy tdmegl személyes adatok védelme érdekében a
tansitd szervezetnek biztonsagi szabalyzattal, tanusitott informatika-
biztonsagi iranyitasi rendszerrel kell rendelkeznie.”

A mezdgazdasagi termelést érintd iddjarasi €s mas természeti kocka-
zatok kezelésérdl szo6lo 2011. évi CLXVIIL. térvény 7. § (6) bekezdése
értelmében meghatarozott koltségvetési forrasok ,,az iddjarasi kocka-
zatkezelesi rendszer (Risk Management System — RMS) milkodteté-
sével ¢és fejlesztésével kapcsolatos végrehajtasi koltségek fedezetére”
hasznalhatok fel.

216

1996. évi CX VL. torvény 31. § (6) bekezdés.
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— Az informatikai biztonsagrol szo6l6 2013. L. torvény 1. § (1) bekezdé-
sének 30. pontja értelmében kockdzatkezelés (risk management) ,,az
elektronikus informacios rendszerre hatd kockazatok csokkentésére
iranyulo intézkedésrendszer kidolgozasa”.

— A hulladé¢kgazdalkodasi kozszolgaltatasi tevékenység mindsitésérol
sz016 2013. évi CXXV. torvény 4. § (4) bekezdése értelmében a kérel-
mezOnek a mindsitési eljaras soran be kell nyujtania ,,b) a mindsités-
ugyi, kornyezetiranyitdsi rendszerek mukodtetését igazold” okiratot.

— A kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo 38/2012. (II1. 12.) Korm.
rendelet 2. §-a értelmében ,,A kormdnyzati stratégiai iranyitas
(strategic management) megvalositasa soran a stratégiai tervdokumen-
tumokat az e rendeletben meghatarozott elnevezéssel, tartalommal és
eljarasrend szerint kell elokésziteni, elfogadni, valamint végrehajtani.”

— A koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belso ellendr-
zésérdl szolo 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet 7. § (1) bekezdése
szerint ,,A koltségvetési szerv vezetdje koteles integralt kockazatke-
zelési rendszert mikddtetni.” A 2. § m) pontja értelmében integralt
kockdzatkezelési rendszer ,,az olyan folyamatalapu kockazatkezelési
rendszer, amely a szervezet minden tevékenységére kiterjed, egységes
modszertan ¢€s eljarasok alkalmazaséaval, a szervezet célkitlizéseinek
¢és értékeinek figyelembevételével biztositja a szervezet kockazatainak
teljes korti azonositasat, azok meghatarozott kritériumok szerinti érté-
kelését, valamint a kockazatok kezelésére vonatkozo intézkedési terv
elkészitését €s az abban foglaltak nyomon kdvetését.”

— Az éllamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérol és az ér-
dekérvényesitok fogadasanak rendjérdl szolo 50/2013. (II. 25.) Korm.
rendelet 2. § b) pontja értelmében ,,az integritasiranyitasi rendszer:
az iranyitasi és vezetési rendszer funkcionalis alrendszere, amely az
allamigazgatasi szerv integritas alapu mikodésének megteremtésében
részt vevo személyek és csoportok tevékenységének Osszehangolasa-
val, a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belso ellen-
Orzésérdl szolo 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (a tovabbiakban:
Bkr.) szerinti kontrollkdrnyezethez illeszkedve biztositja a szervezeti
kultara egységét az értekek, elvek, célkitlizések és szabalyok meg-
hatarozasa, a kovetésiikhoz sziikséges utmutatids és tanacsadas, a
megfelelés nyomon kdvetése €s sziikség esetén kikényszeritése utjan.

— A nemzeti akkreditalasrol szolo 2015. évi CXXIV. torvény (Natv.) 5.
§ (1) bekezdés f) pontja értelmében ,,[a]lkkreditalasi, bévitési eljaras
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iranti kérelmet [...] az iranyitasi rendszereket tanusito szervezet |...]
elektronikus uton koteles benyujtani az akkreditald szervhez.”

Muha Lajos és Szadeczky Tamas*’ ugyanezt megerdsitve kijelenti, hogy ,,a
gyakorlatban kiilonboz6 iranyitasi rendszerekkel talalkozunk, példaul: mind-
ségiranyitasi rendszer, kornyezetkdzpont irdnyitasi rendszer, informatikai
biztonsagi iranyitasi rendszer, munkahelyi egészségvédelmi és biztonsagira-
nyitasi rendszer,”'® élelmiszer-biztonsagi iranyitasi rendszer.”*"* Megjegyzi,
hogy ezek mindegyike tanusithatd. Amennyiben pedig ,,az adott szervezet
mikodése, kdrnyezete szempontjabol fontos, hogy tobb iranyitasi rendszert is
alkalmazzon, akkor tigynevezett integralt iranyitasi rendszert is létrehozha-
t0.7%2° Megjegyzend6, hogy a Nemzeti Kozszolgalati egyetem szerzéparosa az
irdnyitasi rendszerek hatterében — a PDCA-ciklust magyarra forditva — az un.
TVEB-modellre?*! hivja fel a figyelmet, mint amely az ISO 27001-es informa-
cidbiztonsag iranyitasi rendszer szabvanyba?*? is beépiilt.

A fenti jelenségrol a hazai kozigazgatasi jogaszok nyilvanos diskurzust még
nem folytattak. Dolgozatomban ehelyiitt ezt a szakmai parbeszédet kivanom
megnyitni azzal, hogy az alabbiakban — az egyes lépéseket/szakaszokat ro-
viden attekintve — szemléltetem nemzeti jogunk ,,angolszasz logikat kovetd”
atalakulasat.

2.3.1. A probléma érzékelésének és a megoldasra vonatkozo
hipotézisek felallitasanak idészaka

Az els6 szakasz jelentdségét a problémak érzékelése, megértése és a megoldas
megtalalasa adja. Ennek jellemz6 eszkoze a vizsgalat (audit) és a tervezés, mely
utobbin beliil meg kell kiillonboztetni a helyzetelemzés és a stratégiaalkotas
(egylitt: tervezés) mozzanatat.

217 MUHA—-SZADECZKY i. m. 6.

28 A munkahelyi egészségvédelmi és biztonsag-iranyitasi rendszer, illetve annak kovetelménye-

itaz OHSAS 18001 szabvany (MSZ 28001:2008 szabvany) irja le. forras: http://www.mszt.hu/

219 Az élelmiszer-biztonsagi irdnyitasi rendszert az I1SO 22000 szabvény irja le.

220 MUHA—-SZADECZKY i. m. 6.

221 TVEB = Tervezés (Plan), Végrehajtas (Do), Ellendrzés (Check), Beavatkozas (Act).

222 Az ISO 27001-es szabvanyt ,,Az Informaciobiztonsdg Iranyitasi Rendszerei (Information

Security Management Systems — ISMS)” cimmel adta ki a nemzetkdzi Mindségiigyi Szervezet
(ISO).
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— Vizsgalat, audit: amennyiben egy teriileten valamilyen probléma
jelentkezik, azaz a folyamatok nem az aktualis tarsadalmi elvara-
soknak — ezen beliil: jogszabalyi elldirasoknak, szakmai vagy etikai
kovetelményeknek — megfelelden alakulnak, jellemz6 megoldas, hogy
a teriiletet felligyeld szerepld vizsgalatot indit, amely irdsos jelentéssel
(viport) ér véget. Az angolszasz jogrendszerekre jellemz6, hogy a
vizsgalatok modszertanilag (methodologically) elére meghatarozottak
(szabalyozottak, standardizaltak),”* azaz a vizsgalatot végz6 személy
valamilyen elézetesen meghatarozott kovetelménynek valé megfelelést
(compliance) vizsgal, illetve értékel. Ezt a vizsgalatot nevezziik ellen-
Orzésnek (audit), mely esetben a vizsgalatot végz6 személy (auditor)
is megfeleléen képzett, illetve oklevéllel tanusitott. Utobbi esetben a
képzést, illetdleg tanusitast egy fliggetlen, kiils6 szerepld végzi.

— A tervezés egyik agan a multban indult és a kiindul6 helyzetig tartd
trendeket, illet6leg folyamatokat elemzik, mig masik a jelenbdl a jovébe
vezetd — lehetséges (hipotetikus) — stratégiai utakat hatarozzak meg:

o Ahelyzetelemzés célja a jelen allapotok tényszerii leirdsa, melyhez
sziikséges az adott teriileten érvényesiilo, trendek, illetve folya-
matok kiilsé (tdrsadalmi, gazdasagi, kdrnyezetei, szakpolitikai,
jogi, intézményi, technologiai stb.) kontextusba helyezése, vala-
mint — minél tobb mérés elvégzésével — tények (faktumok, empi-
ridk), adatok, informaciok gytjtése és feldolgozasa. Angolszasz
rendszerekben a stratégiaalkotast segitd tényfeltaras eredménye
gyakorta helyzetelemzd riportokban vagy un. zold kényvekben
Olt testet.

* Csak kelléen alapos és mddszeres helyzetelemzést’** kovetden
nyilik meg annak lehet6sége, hogy cselekvésre hivatott szerep-
16k a kivant jovoképhez képest adekvat, illetve realis jovobe
vezetd utat hatarozzanak meg. Ezek az Utvalasztasok sosem
kizarolagosak, ezért az esetek tobbségében alternativ koncepciok
készithetok. A valasztott koncepcidt kdvetve végiil meghatarozo
a problémamegoldas elképzelt legjobb stratégidja. A stratégidk
tehat bar megalapozott elofeltevések (vO. hipotézis), alapvetden

223 Ez a szabalyozas jellemzéen nem jogszabalyok, hanem a szakmai szabalyozasok szintjén

létezik.
A jellemzden angolszasz igazgatasi mintakat, illetve menedzsment technikdkat kovetd
Eurdpai Bizottsagnal ezt a szerepet toltik be az un. ,,Z6ld kényv” tipusu stratégiai dokumen-
tumok.

224
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azért késziilnek, hogy valamely probléma megoldasa érdekében
megvalodsitsak oket.

2.3.2. A kisérletezés és a megfigyelés idoszaka

A masodik szakaszban testesiil meg igazan az, ami a problémak megoldasanak
angolszasz modelljére mas szerz6k** szerint is nagyon jellemzd, ti. a gyakor-
latias, empirikus gondolkodas. Ezt lattuk a koraban mar hivatkozott Galileo
Galileinél és Francis Baconnél, de ugyancsak a késobbi amerikai pragmatis-
taknal (1d. Clarence Irving Lewis), illetve a tudomanyos vezetés hiveinél.??
Ebben az esetben tehat a tapasztalatszerzés keril koézéppontba, melynek
legkézenfekvobb eszkdze a kisérletezés. Adott helyzetekben a tobbszor megis-
mételt kisérletek eredményeként alakulhat ki a megfeleld gyakorlat a problémak
kezelésére, majd ezen belill a ,,j0” (good) és a sokak szerint ,legjobb” (best)
gyakorlat (practice).

— Kisérlet, modellkisérlet, pilot: ahogyan azt 2013-ban Tamds Andrds
is megallapitotta, a modellkisérlet ,,bizonyos mddszert vagy eljarast”
jelent, ,.elméleti illetdleg gyakorlati értelemben, mely ténylegesen in-
kabb gyakorlati, mint elméleti.”**” Gerencsér Baldzs is hangsulyozza
a modellkisérletek esetében a problémakezelésnek eme gyakorlati,
empirikus oldalat. Ertelmezése szerint a modellkisérlet (pilot) ,,mér-
noki-tervezési alternativ fejlesztési eszkoz, [...] amelyeket hivnak
még ,.kisérleti mintanak”, prototipusnak, vagy ,tervezési kisérletnek”
i8.228 Szerepének kiilonlegességét az adja, hogy [...] tullép a fejlesztés
megtervezésén és a valds idében ,kiprobalja” azt.”® Mint lathato, a
pilot egyszerre johet szoba kisérleti eszkdzként valamely — mikro
szintli — gyakorlati probléma megoldasahoz, egyidejileg ugyanak-

225 Azangol tarsadalomfejlédésre jellemzd torténeti folytonossag — a common law jogrendsze-

rek fejlédésére alapvetd hatast gyakorolt. Az angol jogi gondolkodas sajatos empirizmusanak,
vagyis az ¢€letre és a tapasztalatra torténd allando hivatkozasnak — melyet a precedens-dokt-
rina jol kifejez — fontos kdvetkezménye az »elméletellenesség«, mely a jogelméleti gondolko-
dasban egyiitt jart bizonyos logikaellenességgel.” (Ld. SZABADFALVI i. m.)

226 Ld. James Watt, Robert Owen, Seebohm Rowntree, Frederick W. Taylor, Henri Fayol, Charles
Babbage, Henry Gantt, Mary Parker Follett, Magyarorszagrol Magyary Zoltan, Kiss Istvan.

227 TAMAS (2013) i. m. 7.

228 Angol megnevezése is valtozatos: a ,,pilot project” mellett taldlunk: experimental project,

prototype experiment stb.

229 GERENCSER i. m. 13.
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kor — makro szinten — egy fontos tervezési eszkozt is jelent atfogdbb
jellegli problémak megoldasahoz. Mindkét esetben a pilot kiérté-
kelése (evaluation), tehat a kisérlet eredményeit feldolgozo riport a
kulestényezd. Ebben a mozzanatban nyerhetd ki ugyanis — illetéleg
valhat a késobbiekben is felhasznalhatova — a megszerzett tudas,
illetve tapasztalat.”*® A pilot tehat egy nagy hozzaadott értékii, kettds
szerepben feltind dontéselokészitd eszkdz, mely egyszerre biztosit
lehetéséget a makro szintl stratégiai célok meghatarozasara, illetéleg
arra, hogy ,,[...]Ja stratégiadban meghatarozasra keriilé célok, illetve
prioritasok helyességérél, alkalmassagarol a stratégiaért felelosséget
vallalé (tipikusan a megrendeld) még az elott meggydz6dhessen, hogy
magat a teljes stratégiai megvaldsitasi folyamatot elvinné egy olyan
iranyba, ahonnan mar egyaltalan nem, vagy csak évek elmultaval lehet
visszajonni.” A modellkisérletek emiatt is kapcsolodnak szorosan
az atfogdbb programok eldkészitésé¢hez, amely soran — mddszertani
szempontbdl — egyfajta ,.kép a képben” (picture in picture) tervezési
megoldast jelentenek.?!

— Miikodé gyakorlat: a modellkisérletek nagyon fontos mozzanata
tehat a kiértékelés, melynek eredményétdl fliggden terjeszthetdk eld
dontések a megrendelé szamara.”? A kiértékelés (evalvacio) elméleti
alapjat minden esetben egy itélet képezi: azaz a hipotetikus alapokon
szervezett kisérlet a gyakorlatban mukddik vagy sem? ,,A puding
probaja az evés” — mondhatnank, €s e tekintetben valoban csak két
alternativa meriilhet fel: az eldzetes feltevéseket a gyakorlat vagy
igazolja vagy nem. Amennyiben a valasz igen, akkor egyuttal 1étrejon
az adott probléma megoldasanak €16, mikodé gyakorlata (practice)
is, mely hasonlo helyzetekben barmikor megismételhetd, s6t, masok
szamara is kovethetd, megtanithatd. Ez utobbi esetben megoldasi mo-
dokat, ,,fogasokat”, technikakat (tools, technics) szokas egymas kozott
kicserélni.

— Jo gyakorlat: az azonban, hogy egy problémara megoldast talalunk,
még korantsem jelenti azt, hogy a megoldas minden szempontbdl meg-

rrrrrr

230

231

232

V6. a PDCA-ciklusok mér6 (Control), és a kiértékelést kovetd beavatkozas (4ct) mozzana-
taval.

SANTHA (2013) i. m. 332-333.
Uo. 327.
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kritériumoknak. A koznapi nyelvben hasznalt ,,pilirrhoszi gy6zelem”,
,»a Cél szentesiti az eszkozt” vagy ,,a mitét sikertilt, a pacienst elvesz-
tettiik” fordulatokkal jellemzett gyakorlat aligha masolando, illet6leg
tanitand6. Eppen ezért jelentdsége van a mindsitésnek, illetdleg annak,
hogy egy adott problémara alkalmazhaté megoldas milyen mértékben
feleltethetd meg az eldzetesen meghatarozott kritériumoknak. Ebbdl a
szempontbdl kiilonboztethetd meg ,,rossz”, ,,jo”, illetve ,,jobb” gyakor-
lat (good practice).

— Legjobb gyakorlat: az, hogy egy megoldas jol alkalmazhat6 valamely

probléma felmeriilése esetén, még egyaltalan nem jelenti azt, hogy az a
megoldas valtozo idében és térben is alkalmazhaté. Ilyen modon pedig
még a jo gyakorlatok is rangsorolhatok. Az igy eléallt rangsor elején
all a ,legjobb” gyakorlat (best practice), amely tehat bizonyithatoan
kiallta a probakat. Az ilyen — sokak altal tesztelt és bevalt megoldas —
mar valoban alkalmas arra, hogy szélesebb korben tanitsak, illetéleg,
hogy tudasként masok szamara is atadjak. Ezzel a céllal késziilnek a
modszertanok.

2.3.3. A szakmai szabalyozasok iddszaka

A harmadik szakasz jelentdségét a szabalyozasi folyamat elinduldsa adja. Ez az
angolszasz rendszerekben egy természetes — hétkdznapi gyakorlatokbol meri-
té — folyamat, amely ezért is magatol értetddden épiil alulrdl épitkezd bottom
up szervezeti logikakra — szemben a top down tipust, feliilrél kezdeményezett
kontinentalis szabalyozasi hagyomanyokkal. Fontos ugyanakkor arra is felhivni
a figyelmet, hogy egy-egy teriileten az els6é szakmai szabalyozasok 1étrejottekor
meég boven a jogon tuli normak alacsony szintjén halad a folyamat, amely tehat
a modszerek, modszertanok, illetdleg a szakmai sztenderdek és szabvanyok

vilaga.
— Modszerek: megfigyeléseim szerint a kiilonboz6 problémak kezelésére

vilagszerte alkalmazott menedzsment modszerek (methods) jellemzd
vonasa, hogy
* aproblémak kezelése soran a ,,hogyan?” kérdésre adnak valaszt;
* mindig elére rogzitettek, és ezért kivétel nélkiil irasba foglaltak;
* olyan részletességliek, hogy ezaltal a problémakezelés folyama-
taban az egyes miiveletek barhol és barki altal ugyantigy repro-
dukalhatok legyenek;
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* formatumuk és stilusuk a minél konnyebb gyakorlati felhasznalast
segiti — felhasznaloi kézikonyv, hasznalati utasitas (manual), ille-
téleg itmutato (guidance), eljarasi protokoll formaban késziilnek.

— Modszertanok, keretrendszerek: az egyszerli modszerekhez képest
szabalyozasi szempontbol két tényezd miatt is magasabb szintet képvi-
selnek a modszertanok (methodologies) és a kiilonféle keretrendszerek
(frameworks).

* Az egyik tényez0, hogy ezek az egyszerii modszerekhez képest
immar tobb problémateriiletet lefedd, atfogo, illetve komplex
szakmai szabalyozasok.

* A masik tényezd, hogy a mddszertani leirasok, illetve a kiilon-
b6z6 szakmai keretrendszerek sok esetben szervezeti szintii
szabalyzasként — a szervezet alkalmazasaban allo személyek
szamara kotelezd utasitasként (instruction), iranymutatasként
(methodological guideline) — is publikalasra keriilnek.

Fontos felhivni emellett a figyelmet arra is, hogy ezeknek a mod-
szertanoknak, illetve szakmai keretrendszereknek nem csak az alkal-
mazasa jelenhet meg eldirasként, de a mell6zésiik is gyakorta szank-
cionalt, illetdleg alapja lehet a szakmai etikai felel6sségre vonasnak.
(Lasd ez utobbival kapcsolatban a szervezeti compliance ¢€s integrity
politikakat.?**) Szeretném hangsulyozni, hogy mindezek ellenére ezen
a szabalyozasi szinten még nem beszélhetiink jogi normakrol, hiszen
ezek az eloirasok egyfeldl csak egy szervezethez kothetd embercso-
portra kotelezéek, masrészt az allami erészak monopolium kiilonboz6
eszkozeivel nem kikényszerithetok.

— Szakmai sztenderdek, szabvanyok: a szabvanyositassal kapcsolatos
alapfogalmakat 6sszefoglaldo MSZ EN 45020:2007 szabvany** értel-
mében a szabvanyok ,,.kozmegegyezéssel 1étrehozott és elismert testii-
let altal jovahagyott olyan dokumentumok, amelyek tevékenységekre
vagy azok eredményeire vonatkoz6 altalanos és ismételten alkalmaz-
hat6 szabalyokat, Gtmutatokat vagy jellemzoket tartalmaznak, azzal a
céllal, hogy a rendez6 hatas az adott feltételek kozott a legkedvezébb
legyen.” Lényegében ugyanezt a fogalmat ismétli meg a nemzeti
szabvanyositasrol szolo 1995. évi XX VIIL. torvény 4. § (1) bekezdése.

23 SANTHA-KLOTZ-NAGY i. m. V./4. alfejezet, az integritas kikényszeritése, 50.

234 AzMSZ EN 45020:2007 szabvany megfelel az ISO/IEC Guide 2. cimii nemzetkdzi szabvany-
iigyi utmutatonak. Forras: http:/www.mszt.hu/
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A kiilonboz6 — sok esetben nemzetkdzi szervezetek altal kidolgozott
vagy akceptalt — modszertanokhoz és keretrendszerekhez képest a
szakmai szabvanyok magasabb szabalyozasi szintet képviselnek any-
nyiban, hogy ezek mar széles kdrben publikalt és hivatkozott szakmai
eldirasok, amelyek igy nem csak egy szervezethez kdthetd embercso-
portra kotelezoek. S bar alap esetben még ezek sem kényszerithetok
ki az allami er6szak monopdlium kiilonb6zé eszkdzeivel, szamon
kérhetéségiik és érvényesiilésiik széles korben azért biztositott, mert
az egyes szervezetek — egyfajta onkorlatozassal élve — onként alavetik
magukat a szakmai szabalyoknak. S6t, ezt kovetden megfeleldségiiket
sok esetben fiiggetlen kiilsé szereplovel (auditor) is tanusittatjak,
amely utan a szakmai szabalyozas kikényszeritd erejét a tantsitas
elvesztésével jard negativ kdvetkezmények (rossz marketing iizenet,
imazsvesztés stb.) biztositjak.

2.3.4. A jogi legitimacio, a jogi szabdlyozas idoszaka

A negyedik szakasz azért igen fontos, mert a szabalyozasi folyamat ezen a pon-
ton lép at a szakmai szabalyozas szférajabol a jogi szabalyozas teriiletére. Azaz
a néhanyak szakmai kozmegegyezésén alapuld normak ekkor kapjak meg az
Allamtél a jogi normékra jellemzd generalis kikényszerithet6séget. E folyamat
magyarorszagi, gyakorlati megvalosulasat éppen jelen alfejezet elején mutatom
be. Ennek soran lathato, hogy a nemzetkozileg is legtdbbet hivatkozott, illet6leg
a szakmailag legelfogadottabb szabvanyokat el6bb-utobb hivatkozni kezdik a
kiilonféle agazati torvények, illetdleg az ezekhez kapcsolodo végrehajtasi jog-
szabalyok. Ez a folyamat kiilonosen azokon a természettudomanyi teriileteken
figyelheté meg, ahol a kiilonb6zé a mérnoktudomanyok biztositjak a szakmai
megalapozast — igy az épitéiparban, az energetika, kornyezetvédelem, mezo-
gazdasag €s élelmiszeripar, valamint az egészségligy teriiletén.
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2.3.5. Az intézményi és jogi kultura atépiilésének idoszaka

A jogszabalyi eldirasok folytan az utols6 — 6todik — szakaszban végiil a gyakor-
latba is atiiltetddnek a szakmai gyokerii eléirasok. Mivel a jogalkotast kovetd
széleskorti jogalkalmazd munka azzal is egyiitt jar, hogy a végrehajtasra ko-
telezett szerepldk idot, koltségvetési forrast, képzést, illetve egyéb intézményi
segitséget kapnak az Allamtol, az 0j tipusu szakmai szabélyok — a sok kapcso-
16d6 képzésnek is kdszonhetden — idovel beépiilnek a kdztudatba. Fokozatosan
intézményesiilnek, és szép lassan részeivé valnak annak az altalanos jogi
kultiranak — ha ugy tetszik: ,,europai értékeknek” —, amelyet egy id6 utan
mar senki sem kérddjelez meg. Ebben a folyamatban fontos szerepet tdltenek
be a kozigazgatas szakmai tovabbképzési rendszerének kialakitasaért felelés
intézmények, igy napjainkban a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, valamint a
hazai felsGoktatasi intézmények jog- és allamtudomanyi karai.

A fenti folyamat egyszer(ibb attekintését és megértését igen fontosnak tar-
tom, ezért egy abran is 6sszefoglalom.

Az intézményi és jogi kultura atépiilésének
iddszaka:

= QOktatds, intézményfejlesztés

= Napi jogalkalmazas

Jogi szabalyok
Jogi legitimacio, jogi szabalyozas idGszaka:
= Szabvényok meghivatkozdsa térvényekben
és végrehajtasi jogszabalyokban (PI. 1ISO)

Szakmai szabalyozas id6szaka:
‘ = Szakmai mddszerek (methods) kifejlesztése
= Mddszertanok, keretrendszerek megalkotasa
= Szakmai standardok, szabvanyok bevezetése

Szakmai szabalyok

Kisérletezés és megfigyelés idGszaka:
= Kisérlet, modellkisérlet (pilot)
. = MUik6d6 gyakorlat (practice, tools&technics)
= J6 gyakorlat (good practice)

Szakmai szokdsok = Legjobb gyakorlat (best practice)

Problémaérzékelés, megoldasi hipotézisek felallitasanak idészaka:
= Problémaelemzés, vizsgalat (audit)

= Tervezés (planning)
o helyzetelemzés,
o Koncepcionalas, stratégiaalkotas

9. abra: az angolszdsz ,,pragmatizmus” hatdsa a magyar jogrendszerre
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A fentiekhez két fontos gondolatot kivanok hozzaflizni:

— Iranyitasi rendszerek felépitése az élet minden teriiletén elképzelhetd,
ezért az angolszasz pragmatizmusra jellemzd problémakezelési és
szabalyozasi mod horizontdlisan terjed — minden nemzetgazdasagi
agazatban (kereskedelem, ipar, mezdgazdasag, kornyezetvédelem,
egészségligy, oktatas stb.), illetleg az igazgatasi rendszer minden
szintjén (helyi, intézményi, tovabba teriileti és kozponti szinten egy-
arant).

— Az angolszasz problémamegoldasi, illetve szabalyozasi mod globalis
adaptacios folyamatat Europaban az Eurdpai Unid is nagy mérték-
ben el6segiti. Egyfell azzal, hogy intézményei folyamatosan az
angolszasz szervezetiranyitasi mintakat atvéve fejlédnek, masfeldl
— jogharmonizacios tevékenysége folytan — azzal, hogy az ujabb
szabalyozasi megoldasok alkalmazasat — iranyelvekben, europai unios
rendeletekben megjelend wjabb és Gjabb elbirasok révén — a tagalla-
moktol kikényszeriti.

2.4. A kézmenedzsment jelenségrol

A ,kdzmenedzsment” a public management angol kifejezés egyszerii magyar
forditasa, melyben ugyanakkor a ,,menedzsment” kifejezés azért nem fordi-
tando tovabb iranyitdsra vagy vezetésre, mert idékozben a menedzsment sz6
— szép fokozatosan — a magyar nyelvben is 6nallo jelentéstartalmat nyert. Ezt a
tobbletjelentést allaspontom szerint a — tobbek k6zott Frederick W. Taylor® és
a Lyndall F. Urwick®® nevével fémjelzett — XX. szazadi scientific management
iskola altal elért tudomanyos eredményekkel lehet meghatarozni. Ebben az eset-
ben pedig nem egyszeriien csak hétkdznapi értelemben vett ,,vezetésrél”, hanem
modszertanilag is megalapozott, tudatos szervezetiranyito (ti. ,,menedzsment’)
tevékenységrol van szo. Masfeldl, a ,,menedzsment” kifejezéshez — kivaltképp
William Edwards Deming munkasaganak koszonhetéen — a XX. szdzad maso-
dik felétdl 1ényegében automatikusan kapcsolnunk kell a ,,menedzsmentciklus”
fogalmat is. Ez utobbi pedig mar egyértelmiien azt jelzi szamunkra, hogy a
,menedzsment” tevékenység egy olyan modszertanilag megalapozott, tudatos

235 TAYLOR (1911b) i. m.
236 Urwick (1949) i. m.
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tevékenységsorozat, amelyben ismétlédnek egyes tervezési, végrehajtasi, nyo-
mon kovetési és kiértékelési fazisok.

Mindemellett — ahogyan ezt Tamas Andras is hangstlyozza — ,,[...]vitatha-
tatlan tény, hogy a k6zmenedzsment fogalom ,,feltalaloi az amerikaiak™.*’” Az
amerikai kontinensen immar lassan 130 évre visszamendleg hivatkozhatok
e targyban szerzok. Koziilik Frank Johnson Goodnow 1893-ban publikalta
,Osszehasonlitd igazgatasi jog” cimli miivét,”*® melyben azt allitotta, hogy a
kormanyzas tulajdonképpen a kdzosség jolétének biztositasa, kdvetkezésképpen
olyan tulajdonsagai vannak, amely a biro és a keresked6 szempontjait 6tvozik,
tehat egyszerre kell hasznosnak és igazsagosnak is lennie. John Dickinson
késGbb 1927-ben*” ezt tigy fogalmazta meg, hogy a kozigazgatas legyen igaz-
sagos, ha pedig ez nem érvényesithetd, akkor a kdzigazgatas nem mélto arra,
hogy tudomanyosan kozigazgatasnak nevezziik. Mindemellett Dickinson ehhez
azt is hozzateszi, hogy az igazsagos kozigazgatds nem feledtetheti a sikeressé-
get és eredményességet sem. Igy tehat nem pusztan a szabalyok végrehajtisa
teszi igazsagossa a kozigazgatast, mivel abban fontos szerepe van a jogalkotd
tevékenységnek és a szervezésnek is.

Az amerikai kozgondolkodasra jelentés hatdsa volt emellett Leonard D.
White 1926-ban USA szerte megjelentett kozigazgatasi tankonyvének,?*
amelyben nem atallotta azt allitani, hogy a kozigazgatasi jog nem elégséges
alap a kozigazgatas miikodéséhez, mivel nagyon sok hétkdznapi kozigazgatasi
problémara nem a jog eszkozei jelentenek megoldast. Az amerikai szerzok meg-
kozelitésre Osszességében jellemzo egyfajta megosztottsag a tekintetben, hogy
a kozigazgatasi feladatok ellatdsaban milyen szerepet adnak a jognak. White
szemmel lathatoan kisebbiteni kivanta a jog szerepét, felkinalva igy a terepet
mas tarsadalomtudomanyi — politologiai, szociologiai vagy éppen kdzgazdasa-
gi — megkozelitéseknek. Ez egyebekben teljesen megfelelt a kor pragmatikus
amerikai megkozelitésének, amely a problémak megoldasakor nem nagyon
szivlelte a ,,jogaszokat.”

Ezzel egyiitt a XX. szazad els¢ felében az észak-amerikai kontinensen
meglehetdsen széles vita bontakozott ki a kozigazgatas és a kozmenedzsment
egymashoz vald viszonyarol, és ezen beliill a jog szerepérdl. Mig Paul Van

7 TaMAs (2009) i. m. 71.

2% GoopNOW 1. m.

239 DICKINSON i. m.

240 WHITE i. m.



102 1L fejezet: A kozigazgatas €s a menedzsment egymashoz vald viszonyanak...

Riper a kozigazgatas és a menedzsment kozotti eltérésekrél értekezett, addig?*!
Roscoe Martin 1941-ben mar Ggy érvelt, hogy a politikus megkdzelitésébol
az iranyitast (menedzsment), illetve az igazgatast 1ényegében ugyanazon — a
tarsadalompolitikai célok eléréséhez vezetd — végrehajto eszkozkészletkeént kell
figyelembe venni, és ilyen modon nincs sok értelme a fogalmi elhatarolasoknak
és a kiilonbségek boncolgatisinak. Erdekes modon ez a vita akkoriban még
nem terjedt tovabb az eurdpai kontinensre. Ez utdbbira ugyanis jo 30 évet kellett
varni. Ekkor azonban mar inkabb az foglalkoztatta a szerzoket, hogy a menedzs-
ment modszerek alkalmazasa vajon ndveli-e a szervezetek eredményességét, és
ha igen, akkor azok miként illeszthetok a kozigazgatasi szervezetrendszerbe.

Mindemellett ez az az id6szak, amikor fontos valtozasok torténtek az Egyesiilt
Kiralysagban, ahol az egymast kdvetd konzervativ kormanyok az 1980-as évek
derekatol egyre inkabb ideoldgiai erével fogalmaztak meg a neoliberalis gazda-
sagpolitika kdzigazgatasi alapjait. Ez utobbi megkdzelitésnek kdzponti elemévé
valt az allami szerepvallalas fokozatos hattérbe tolasa, melyhez tehat a kdzigaz-
gatasnak is alkalmazkodnia kellett. fgy koszontott be az ,,aj Kézmenedzsment”
(New Public Management — NPM) korszaka, amely a Margaret Thatcher, majd
a John Major éltal vezetett brit konzervativ kormanyok tevékenységének ideo-
l6giai hatterét jelentette az 1980-as és az 1990-es évek forduldjan.>*

A globalis mozgalomma terebélyesedd Uj Kozmenedzsment (NPM) megko-
zelités a fejlett gazdasagu orszagokban az 1990-es évek derekan élte viragkorat.
Ez az az iddszak, amikor az Eurdpai Unid intézményesiil, mely sok esetben
alkalmazta — és sok esetben tovabb is kozvetitette tagallamainak és a partner
statuszu orszagoknak — az Uj Kozmenedzsment jegyében megfogalmazott
intézményszervezeési elveket. Ezt kdvetéen azonban — a fejlett orszagokban az
ezredfordulé6tol — mar megfigyelheté volt az Uj Kézmenedzsment lasst hanyat-
lasa,?® amelyet kdvet6en a legujabb kozigazgatasi iranyzatok mar az értékkoz-
pontlsag jegyében sziilettek (Ld. a ,,J6 Kormanyzasrol” (Good Governance)
korabban irtakat).

Horvath M. Tamas szerint a ,,k6zmenedzsment” vagy a brit konzervativok
szerinti ,,Uj Kézmenedzsment” nem valtja fel a hagyomanyos kozigazgatast,

241 VAN RIPER i. m.

22 HORVATH M. i. m.

23 Ekkorra elegendé id6 telik el ahhoz, hogy az Uj Kézmenedzsment jegyében hozott korméany-

zati intézkedések hatdsai mérhetok, illetve kiértékelhetdk legyenek. A tapasztalatok feldol-
gozéasa nem ritkan olyan megallapitasokhoz vezetett az elmult években, amelynek lényege,
hogy a kicsi allam, illetve a kiszervezett kozszolgaltatasok sem olcsobbak Osszességében az
adofizetdk szamara, csupan mashol jelentkeznek a tarsadalmi koltségek. (pl. franciaorszagi
vizi kdzmuvek izemeltetésének tapasztalatai).
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ezek inkabb csupan a hagyomanyos kdzigazgatasi rendszereink ,,mellé 1épnek.”
Ahogyan fogalmaz, a kozmenedzsment egyes elemei sporadikusan — elébb
csupan egyes elemek atvételével — jelentek meg az egyes orszagok kozigazga-
tasaban. Mint azt 2008-ban megallapitotta, a kdzigazgatasban Magyarorszagon
is hodit a ,,menedzserializmus”, mely tetten érhet6 a teljesitmények mérésében,
a tendereztetd és kozbeszerz6 rendszerek miikodtetésében (szerzédésmenedzs-
ment), a stratégiaalkotasban, a regionalis fejlesztésekben (térségmenedzsment),
a kozszolgalati emberi eréforras-menedzsmentben, valamint pénziigyi és mi-
néségmenedzsment teriiletén.** Horvdth M. Tamds ,,Kézmenedzsment” cimii
konyvében a kozmenedzsment fogalmat az lizleti menedzsment tiikorképeként
hatarozza meg. A ,tiikkorkép” szoval ugyanakkor — allaspontom szerint — azért
is ovatosan kell banni, mert mostanra szaimtalan eset bizonyitotta,?* hogy a
kozigazgatas nem tliri az iizleti menedzsment eszkozok ,,egy az egyben” torté-
no — transzformaciok nélkiili — adaptaciojat.

A kézmenedzsment mindemellett per definitionem sok hazai szerzénél**
nem mas, mint amikor a tarsadalompolitikai célok elérését egyre inkabb a
versenyszektorra jellemz6 eszk6zok segitik.?*” Ezek kozott ugyanakkor tenden-
ciaszertien az Uj Kozmenedzsment eszkoztara jelenik meg a liberalizacio, a
privatizacio és a kiszervezés témakorével. Allaspontom szerint ugyanakkor a
kézmenedzsment fogalomnak nem lehetnek szerves részei az elobb emlitettek,
mivel példaul a folyamatmenedzsmentnek maganositas, kiszervezés és az egyes

24 Ld. HORVATH M. i. m. A kényvben ismertetett kézmenedzsment rendszer még nem all 6ssze

teljes egésszé. Ahogy a szerz0 is megfogalmazza a bevezetben: ez ,.egyfajta lyuggatott
periddusos rendszer, iires kockakkal”. Mindezek ellenére a konyv fontos erénye, hogy bemu-
tatja a kozmenedzsment kapcsan kiemelhetd témakoroket, illetve definidlja a legfontosabb
fogalmakat. A szerz6 kozmenedzsmentet a kozjog, illetve a kdzigazgatas-tudomany teriiletén
definialja, nézOpontja is alapvetden allamtudomanyi (k6zjogi), és csak kiegészitd jelleggel
maganjogi, illetve altalanos értelemben vett tarsadalomtudomanyi.

245 Magyarorszagon j6 példa volt erre a Kéka Janos miniszter vezette Gazdasagi és Kézlekedési

Minisztérium, amelyet 2006-ban nagy lelkesedéssel kezdtek atalakitani és kvdzi ,vallalatként”
megszervezni, ahol a kabinetfonok mint vezérigazgatd, a személyzetis humanerdforras-me-
nedzser, a sajtofonok kommunikacios menedzser, a beosztott hivatalnokok pedig — amerikai
mintara — boxokba iiltetett, a multinacionalis cégeknél megismert modon kizsakmanyolhatd
munkaerdvé valtak. A vezetok versenyeztetéssel kivalasztott siker-, illetve karriermene-
dzserek lettek, sok esetben tényleges kozigazgatasi elémenetel vagy tapasztalat nélkiil. Az 6
szemiikben a ,,kerékko6t6”, ,,mindenben kotnyeleskedd”, de legfoképp a nagyivii ,,reformokat
szabotalo” biirokratak lettek azok a minisztériumi jogaszok, akik nem atallottak felhivni a fi-
gyelmet arra, hogy egy minisztérium feladatkoreinek atszabasaban a jogszabalyok is korlatot
szabnak, tovabba, hogy bizonyos dontések meghozatala — illetve maga a dontés-elékészités

rrrrrr

246 Ld. pl. Hajnal Gydrgy, Jenei Gyorgy.

247 HoRVATH M. i. m. 28. (A kdzmenedzsment fogalma, 1. fejezet)
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szolgaltatasi piacok liberalizalasa nélkiil is helye lett az allami kozfeladat-ella-
tasban. A maganositas, a kiszervezés €s egyes szolgaltatasi piacok liberalizala-
sa véleményem szerint inkabb kormanyzati értékvalasztastol fiiggd, esetleges
elemként jelenhetnek meg a kdzmenedzsment fogalmaban.

Ezek allaspontom szerint még mindig nagyon leegyszertsitd definicios
kisérletek, melyekhez képest egyes szerz6k mar 100 évvel ezeldtt komolyabb
meghatarozasokat tudtak adni az igazgatds és a menedzsment fogalmanak
elhatarolasara.**® Emiatt is a kozmenedzsment mai modern fogalmat a magam
részérél még sziikségesnek tartanam olyan kotelez6 fogalmi elemekkel kiegé-
sziteni, mint az id0szakosan megujitott tervezés, a programozott megvaldsitas,
a folyamatos nyomon kovetés és standard szempontok szerinti értékelés. Ezen
feliil fontos definicios elem lehetne még a tarsadalmi hatékonysag ndvelése, az
allam eroforrasrendszereinek (koltségvetési gazdalkodas, kdzszolgalat) meg-
Ujitasa, valamint — egy kiinduldalapot jelentd értéktételezésként — a ,,k6zjo”
fogalma, amelynek biztositasara a kormanyok az egész rendszert 1étrehozzak
és mukodtetik.

2.5. A j6 éallam és a menedzsment egymashoz val6 viszonya

A jo allammal kapcsolatban korabban kifejtettek (Id. 1. fejezet 2.5. alfejezet)
Osszefoglalasaként, visszautalhatunk arra, hogy a ,,jé allam” és a ,,j6 kormany-
zas” nem 1j kelet(i fogalom. Definicios kisérletek hivatkozhatok az okori idealis
allamformak keresése kapcsan (kiilondsen Platonnal®?® és Arisztotelésznél>?),
a kozépkori bonum commune fogalmanak értelmezésén at (pl. Aquinoi Szent
Tamasnal®'), egészen a legutobbi években megfogalmazott értékalapt kor-
manyzasig.

248 FayoL i. m.

249 Platon Allam cimil, tiz kotetes dialogusaban utopisztikus allamképek jelennek meg, melyek

jelent6sége ugyanakkor az, hogy a kiilonb6z6 allamformak korai tipologidja jelenik meg
benniik — megkiilonboztetve igy egy idealis (arisztokracia) és négy ,.elfajult” (timokracia,
oligarchia, demokracia, zsarnoksag) allamformat.

230 Arisztotelésznél  folytatddik az idealis és a keriilendd 4llamformak meghatérozasa.

Arisztotelésznél az idealis allamformak leromlasabdl fokozatosan kialakuld, elvetend6
allamformdk a kovetkezOk: a kiralysag (basileia) elfajulasakor kialakuld tyramneia, az
arisztokracia leromlasabol kialakuld oligarchia, valamint a cenzusra alapitott koztarsasag
(politeia) elfajulasabol a demokracia. (ARISZTOTELESZ i. m. 261-268.)

1 AQUINOI SZENT Tamds a kdzjot (bonum commune) nem az egyének és nem a kdzdsségek

vagy intézmények altal elérhetd optimumként jeloli meg, hanem egy, minden ember javat
szolgald értékrendben. Ilyen egyetemes k6zos érték szerinte a béke, a biztonsdag — a polga-


http://hu.wikipedia.org/wiki/Cenzus
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A kozjo és a jo allam mai felfogasunkban az anyagi €s szellemi boldogulas
feltételeként, valamint az ehhez tartozo intézmények, technikak dsszességeként
tinik fel. Ennek ugyanakkor napjainkban is azonosithato egy érték megkoze-
litése, ami egyértelmiien az erények és az értékek tiszta, atlathato és igazsagos
vilagaba mutat.?>

Az idealis (jo) allamban Platonnal négy erény mikodott: a bolcsesség, a
batorsag, a mértekletesség és az igazsagossag. Ezek koziil legfelsé szinten
Platon szerint a bdlcsesség €s az igazsagossag all, amely szerinte a vezetdk és
az 6rok tudasa. A bolcsességgel kapcsolatban ugy fogalmaz, hogy az ,,az egész
allam érdekében valo dontéshozas tudomanya, a jo elhatarozas képessége.” 2
Ezzel kapcsolatban véleményem szerint nem lehet nem felfigyelni két olyan
okori gondolati elemre, amely a modern menedzsment tudomanyok oldalarol
kozelitve is fontos fogalmi eleme a ,,jo kormanyzasnak”, illetve a ,,jo allamnak”:

,,a JO elhatarozas képessége”: megitélésem szerint pontosan ez a vezetoi
funkcio jelenik meg mindabban, amit korabban (Id. 1. fejezet 2.4. alfe-
jezete) a stratégiai menedzsment fogalmaval kapcsolatban kifejtettem.
Ilyen mdédon ugyanis a jo elhatarozasokhoz nyilvanvaldéan nélkiiloz-
hetetlen a kiils6 koriilmények ¢€s a belsd adottsagok alapos felmérése
(,,helyzetelemzés™), a lehetdségek és a veszélyek mérlegelése, a kivant
célallapot (,,jovokép”) megfogalmazasa, majd az ahhoz vezetd legmeg-
felelobb (,,j0) Ut kivalasztasa (,,stratégia™).

,»az egész allam érdekében vald dontéshozas tudomanya™ ezzel kap-
csolatban napjainkban nyilvanvalé modon a megalapozott korméanyzati
dontés-elokészités kovetelményét lehet megfogalmazni, amely kapcsan
olyan menedzsment eszk6zok sorolhatok fel, mint a stratégiai tervezés
¢s stratégiai menedzsment, az elozetes €s utdlagos hataselemzések, va-
lamint koltség-haszon elemzések elkészitése, projektek menedzselése,
vagy éppen informacio-, tudas- és adatmenedzsment.

Hasonléan érdekes — véleményem szerint napjainkban is aktualis — okori
gondolati elem Platonnal a mértékletesség kovetelményének (erényének) meg-

roknak a kiilsd és belsé tamadasok elleni védelme — és végiil az egyének boldoguldsanak
elomozditasa, mely 6sszhangban kell, hogy legyen a kozosség rendjével és békéjével. (Ld.
AQUINOI (1994) i. m.)

22 SANTHA-KLOTZ-NAGY i. m. 14.

253 PLATON i. m.
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fogalmazasa, amely az ¢ allaspontja szerint nem rendelheté sem a vezetokhdz,
sem az 6rokhoz, hanem annak ,,az egész allamot at kell hatnia.”** Az elmult
évtizedben Magyarorszagon ezt a Nemzeti Egylittmiikodés Programja ugy
fogalmazta meg, hogy a jo dallam a tarsadalmisag képviseldje, mely alapvetden
az emberekért van, és amellyel kapcsolatban a kormanyok elsddleges feladata
,az dllam ésszerii és hatékony miikddtetése.”” Az allam észszer(i felépitése,
takarékos és hatékony muikodtetése mindazonaltal egy olyan atfogd kozigazga-
tas-fejlesztési cél, melynek eléréséhez lényegében valamennyi ismert menedzs-
menteszkoz felhasznalhato, illetve — véleményem szerint — felhasznalando.
Ezek koziil itt most csak roviden utalok az eréforras-menedzsment (ezen beliil
koltségmenedzsment, human-eréforrasmenedzsment, informacio-, tudas- és
kozigazgatasi adatmenedzsment, beszerzésmenedzsment), vagy éppen a mind-
ségmenedzsment és a folyamatmenedzsment jelentdségére.

Nem utolso sorban a bélcsesség mellett mind Platon, mind Aquindi Szent
Tamas az igazsdgossagot emeli ki, mint a ,,j6 allam” legfontosabb erényét,
amely tehat az allamban akkor van jelen — azaz akkor boldogok az allam pol-
garai —, ha mindenki a sajat dolgéaval foglalkozik, ,,azzal, amelyre természete
szerint a legratermettebb” (,,ki-ki végezze a maga munkajat”).>>¢ Ezt allaspon-
tom szerint napjainkban az esélyegyenldség, egyenld banasmaod €s méltanyos-
sadg fogalmaval definialjak az eurdpai allamok, melynek lényege tehat, hogy
minden hatranyos megkiilonbdztetés nélkiil, mindenki szamara egyenld esélyt
kell teremteni a lelki szellemi és testi kibontakozashoz. E definicios megoldas
véleményem szerint egyfeldl szorosan 0sszecseng az emberi méltésag defini-
ciojaval,™’ masrészt az igazsagossag platoni megfogalmazasaban szamomra
egyértelmien felismerhetd a lehetd legmagasabb mindség elérésének gondolata
(v0. teljes korlh mindségmenedzsment), amely tehat ciklikus megujulasokon
keresztiil vezet az ontokéletesedéshez (vo. PDCA-ciklus).

Az Okori és a reneszansz gondolkodok fenti tudomanyos eredményeirdl
sokaig megfeledkezni latszott a modern kori tarsadalom és az allam-, illetve

254 Uo

25 A Nemzeti Egyiittmiikodés Programja, 2013. majus 22., 13., 27/2010. (V. 29.) OGY hata-
rozat a miniszterelnok megvalasztasarol és a Kormany programjanak elfogadasarol, forras:
https://www.parlament.hu/irom39/00047/00047.pdf

256 PLATON i. m.

27 I...] »Az emberi méltésag megvaldsitasa«, »a személyiség szabad kibontakozésa« szerepel a

masodik vilaghdbort utani alkotmanyokban, illetve keriil be folyamatosan az alkotmanyokba
és polgari torvénykonyvekbe — mikdzben az alkotmanyos jogok az allam programjabol, igére-
tébdl egyre inkabb az allampolgar altal kdzvetleniil érvényesithetd, birosag elétt kdvetelhetd
alanyi jogga valnak.” SOLYOM i. m. 12-24.
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igazgatastudomany, mig nem az elmult két évtizedben kibontakozo tujabb
kozigazgatas-fejlesztési iranyzatok ismételten értékhangstlyossa valtak. A ,,jo
korményzas”-ra (good governance), majd a ,,j6 allam”-ra (good goverment)
visszavezetett kormanyzati hivatkozasokkal 2010 utan szép lassan megtelt a
magyarorszagi szakmai sajto is.***

A ,,j6 kormanyzas” ugyanakkor nem okori és nem is legtijabb kori fogalom.
Megtalaljuk ezt a gondolatot a kozépkori Eurdpaban is. Igy pl. az olaszorszagi
Siena varosaban a Varoshaza iiléstermének négy falara Ambrogio Lorenzeti altal
1338-ban festett freskok mar kozel 700 évvel ezelétt is a ,,j6” és a ,,rossz” kor-
manyzas allegorikus képeit jelenitették meg.>® Itt a ,,J6 kormanyzat” (;, bonum
commune”) a békében vald serény munkalkodast jeleniti meg, szemben a ha-
borukkal sujtott ,,rossz kormanyzassal”, amelyet szornyt allapotok (hazugsag,
korrupcio, haboru, viszalykodas) jellemeznek. A bonum commune, a k6zjo és
a j6 allam mai felfogasunkban az anyagi ¢s szellemi boldogulas feltételeként,
valamint az ehhez tartoz6 intézmények, technikdk Osszességeként tlinik fel.
Ennek ugyanakkor napjainkban is azonosithaté egy XIV. szazadi gyokeri érték
megkozelitése, ami egyértelmiien az erények és az értékek tiszta, atlathato és
igazsagos vilagaba mutat.?*

A kozigazgatasfejlesztési stratégiak értékkozpontiva valasanak folyamata
nemzetkodzi szinten az 1990-es évek masodik felében kezdddott, melynek
magam négy okat latom:

a) a hideghaboru végét kovetd altalanos értékvalsag,

b) a bizalom felértékelddése az informacids technologidkra fokozatosan
attérd tarsadalmakban,

c) a formalis jogallami keretek relativizalodasaval egyidejlileg, a valos
tartalommal megtoltott kormanyzas iranti tarsadalmi igény novekedése,

28 1d. ezzel kapcsolatban BALAZs i. m. 31-43.

A »j6 kormdnyzds« képeinek kozéppontjaban egy erét és hatalmat sugarzo, fehér haji,

szakallas férfi lathato, aki palastot viselve il egy tronuson, kezében jogar és pajzs. O
Communitas, a kozdsség — egyes értelmezések szerint — a Bonum Commune, azaz a kozjo.
Felette harom »teologiai« erény alakja lebeg — hit, remény, szeretet — mellette pedig kétoldalt a
j6 kormanyzast jellemz6 erények néalakjai: Prudentia, a gyakorlatban is kifejez6d6 okossag,
Fortitudo, a lelki er6sség, Temperantia, a mértékletesség és Justitia, az igazsagossag (a négy
»sarkalatos erény«), a masik oldalon pedig Magnanimitas, a nagylelkliség és Pax, a béke.
A rossz kormanyzat allegoridja cimii kép kozéppontjaban egy Tiirannosz, vagyis zsarnok
lathato, kiilonbozd biindket megszemélyesitd ndalakok kdrében. A harom teologiai erényt itt
Avaritia, Vanagloria és Superbia (fosvénység, hiusag és gog) ellenpontozza. A képet a habora
szelleme uralja.” NAGY i. m.

260 QANTHA-KLOTZ-NAGY i. m. 10—12.
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d) a New Public Management elnevezésl kozigazgatas-fejlesztési iranyzat
kudarca, vagy legalabbis korlatainak felismerése.

Ad a), dltalanos értékvalsag: a hideghaboru végét kdvetden — a II. vilaghaboru
lezarasa utani idészakhoz hasonléan — Eszak-Amerikéban és Europaban ismét
fontossa valt kozos tarsadalmi értékek ujradefinialdsa, hatarozott kinyilvani-
tasa, tovabba ezeknek kovetkezetes érvényre juttatasa. Ebben az értékadasi
(esetenként , értekdiktalasi”) folyamatban — ahogy azt az utols6 évszazadban
mar megszokhattuk — a még mindig a vilag vezet6 gazdasagi, katonai és fel-
sGoktatasi nagyhatalmaként figyelembe veendé Amerikai Egyesiilt Allamok
a kovetendd mintak szallitasdban is élen jart. Az USA altal kinalt (jabb és
ujabb viselkedésmintak ugyanakkor nem minden esetben Oszinte innovaciok.
Tobbszor valt mar nyilvanvaléva, hogy a hattérben nem csupan egy nagy
koltségvetésii, remek tudomanyos kutatas, hanem pl. egy gigantikus méretii
tarsadalmi vagy gazdasagi botrany tanulsadgainak levonasa, vagy — amint az
gyakorta kideriil — a nagyhatalmak sajat nemzetbiztonsaga altal diktalt érdek
huzodik meg. A fenti allitdsaimat alatdmasztandd, néhany példan keresztiil
illusztralom is ezt a mintaadasi folyamatot.

— Az amerikai szovetségi kormany nyiltan vallalt kiilpolitikai stratégiai
célja az egyéni szabadsagon és a demokracian alapuld tarsadalmi
modell exportalasa (demokraciaexport)®*' a vilag problematikus tér-
ségeibe. Az elmult évtizedekben ugyanakkor nem egyszer fordult elo,
hogy az USA ilyen érvekre alapozottan — ENSZ felhatalmazassal vagy
anélkiil — szallt meg orszagokat.”®> Az erdszakos katonai miveletek
tarsadalmi, gazdasagi és politikai hatasai nem feltétleniil pozitivak.

— A Transparency International 1993-mas létrehozasanak tdmogatasa-
val és az ENSZ Korrupcié Elleni Egyezményének (UNCAC) 2003-
mas elfogadasaval megsziiletett egy globalis korrupcioellenes politika,
melynek hatterében — jol kimutathatéan — az 1972-ben kipattant
Watergate-botranyt kdvetden megkezdett csalas- és korrupcioellenes
szabalyozasi folyamat, valamint ennek kovetkezményeként az ameri-

261 V5. VINCZE i. m.

262 Ld. a Hafez al-Aszad vezette szir rezsim megddntésének dilemmajat (2011-2013, beavatko-

zas az ENSZ BT felhatalmazasanak hianyaban); a Moammer Kadhafi altal vezetett libiai
rezsim megddntése fegyveres beavatkozassal (2011, ENSZ BT felhatalmazassal), a Szaddam
Huszein féle iraki rezsim megdontése az orszag katonai megszallasaval (20032012, ENSZ
BT felhatalmazas hianyaban), Afganisztan megtamadasa az Al-Kaida felszamolasa érdeké-
ben (2011-2014, ,,Gyors szabadsag hadmiivelet”, ENSZ BT felhatalmazas hianyaban) Kuwait
felszabaditasa az iraki megszallés alol (1991, ENSZ BT felhatalmazassal).
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kai nagyvallalatoknak az 1980-as évek végére lecsokkent nemzetkozi
versenyképességének visszaallitasa allt.>
— Az USA az Gn. Sarbanes-Oxley torvényben®** 2002-ben deklaralta a
felelds vallalatiranyitas (corporate governance) kozgazdasagi €s jogi
paradigmajat. Lényege, hogy a felelds vallalatvezetés a jog és mas
kozvetett szervezetiranyitasi eszkozok segitségével folyamatosan
monitorozza €s teljesen az irdnyitasa alatt tartja a szervezet belso és
kiils6 folyamatait, annak érdekében, hogy — a miikodésbdl eredd koc-
kazatokat csokkentve — megakadalyozza a vezetok és a munkatarsak
kiilonféle visszaéléseit. Nem art ugyanakkor felidézni, hogy mindezek
hatterében olyan katasztrofalis (globalis) hatast befektetési botranyok
¢és kornyezeti katasztrofak alltak, mint pl. az Enron olajvallalat 2001-
es bedblése, illetbleg még ennek elétt az Exxon Valdez tankerhajo
1989-es balesete Alaszka partjainal.
Erdemes itt megjegyezni, hogy az USA mintaadasi képességét az ame-

rikai befolyas alatt allo nemzetkdzi szervezetek (pl. OAS, OECD, ENSZ,

"o

Nemzetkozi Valutaalap, Vilagbank, NATO) jelentdsen felerdsitik, mely altal
olyan globalis folyamatok indulnak meg, amelyek kozvetleniil vagy kdzvetve
minden allamra kihatnak. gy a jelentds észak-atlanti befolyas alatt miikddé
Europai Unid tagallamaiban is gyorsan atveszik a tengerentilon megalkotott

263

264
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A Watergate-botrany az 1970-es évekbeli USA-ban olyan szabalyozasi folyamatot generalt,
amelynek célja — az addigi etikai mércék magasabbra allitasaval — a tiszta kozélet megte-
remtése volt. Az évtized végén igy sziiletett meg a kiilfoldi korrupcids gyakorlatokrol szold
szovetségi torvény (Foreign Corrupt Practices Act, 1977), mely biintetendévé nyilvanitotta
— az lzleti tranzakciok sikere érdekében — kiilf6ldi allamok gazdasagi ligyekben dontésho-
zatalra illetékes koztisztviseldinek megvesztegetését. A térvény nem érte el a célzott pozitiv
hatast, ugyanakkor az amerikai nagyvallalatok szamara negativ hatassal jart, hogy mas fejlett
orszagok korrupt gyakorlatot folytatd vallalatai ,,versenyeldnybe” keriiltek a fejlodd orszagok
piacain. A helyzet megvaltoztatasa érdekében egyre tobb vallalat lobbizott olyan nemzetkdzi
konvenciokért, amelyek az USA-n kiviil — globalisan — is tilalmazzak a korrupt tizleti gyakor-
latokat. (Ld. b6vebben: SANTHA-KLOTZ-NAGY i. m.)

A Sarbanes—Oxley (SOX) torvényt 2002. jalius 30-an fogadta el az USA torvényhozasa. A
mas néven kozkonyvelési és befektetovédelmi térvénynek is nevezett szovetségi szabalyozas
— okulva az Enron-botranybol — megszigoritotta az amerikai cégek konyvvezetési és konyv-
vizsgalati szabdlyait, szigorubb standardokat vezetett be, illetdleg szigorubb biintetéseket irt
el6 az eldirasok megszegése esetén.

Azenergetikai 6ridscég (Enron) 6sszeomlasa az amerikai gazdasagtorténet addigi legnagyobb
cs6dje volt. Az ligy ravilagitott a menedzsment etikatlan magatartasara is, melyre jellemz6
volt, hogy sokaig eltitkoltak a kozelgd bajt, s mig a vallalatvezetés busas haszonnal tuladott
részvényein, ugyanezt megtiltottdk a kozel hiszezer f0s alkalmazotti kérnek. Ugyancsak
botranyt valtott ki, hogy a cég konyvvizsgaldja (az épp emiatt megsziint Arthur Andersen
tanacsado vallalat) a kozelgd cs6dot nem jelezte eldre, illetve, hogy az ezzel kapcsolatos
iratok megsemmisiiltek.
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ujabb megkozelitéseket és modszereket, amely természetesen mindig idomul
is valamelyest a hagyomanyos ,,europai jogrendhez és értékkerethez.” Ezzel
kapcsolatban ugyanakkor napjainkban tobben is felteszik a kérdést, hogy — a
gyakori politikusi hivatkozasok ellenére — valoban létezik-e egy ,.egységes
eurdpai értékrend.”*%

Ad b), a bizalom felértékelédése: a 11. Vilaghaboru végén felallitott — Bretton
Woods-1 — nemzetkdzi pénziigyi rendszer a XX. szazad masodik felére végleg
megsziintette az egyezményben részes allamok nemzeti valutai mogotti arany-
fedezeti rendszert (aranystandard),?” mely altal az egyes allamok gazdaséagi és
pénziigyi erejének Osszehasonlitasa tekintetében az évente megtermelt aruk és
szolgaltatasok — a bruttd hazai/nemzeti dssztermék (Gross Domestic/National
Product — GDP/GNP) — valt az 6sszehasonlitas alapjava. Létrejott a Vilagbank
elédjeként hivatkozhato Nemzetkozi Ujjaépitési és Fejlesztési Bank (IBRD),
a Vilagkereskedelmi Szervezet (WTO) alapjaul szolgalé Altalanos Vam- és
Kereskedelmi Egyezmény (GATT), valamint a Nemzetkozi Valutaalap (IMF).
Ebben a 75 éve valtozatlan rendszerben szép lassan arfolyama lett a nemzeti
valutaknak és az orszagoknak.

A XX. szazadi Egyesiilt Allamok toretlen tarsadalmi és gazdasagi fejlodése
tag teret biztositott a piaci logika érvényesiiléséhez, melynek eredményeként
rendkivill fejlett pénziigyi szolgaltatd szektor, illetdleg kifinomult gazdasagi
elemzo ¢€s elorejelzd rendszerek jottek létre. Ennek eredményeként az elmult
évtizedekben szinte minden mérhet6vé és pénzben kifejezhetdve valt. Nemcsak
atozsdére bejegyzett vallalatoknak lett arfolyama, hanem az egyetemeknek, ko-
zépiskolaknak, egészségligyi szolgaltatd intézményeknek, sot, a sportoloknak,
filmszinészeknek és a politikusoknak is. Az arfolyamokat gazdasagi jelentések,
statisztikai beszamolok, hirek és értesiilések befolyasoljak, az orszagok kotvé-
nyeit pedig ismeretlen hatteri piaci hitelmindsitd szervezetek soroljak ,,vételre
érdemes” vagy ,,bovli” kategoriakba. Mindez tag teret enged a spekulacionak.
A rendszer mogott fokozatosan felhalmozodo toke hihetetlen dimenzidi miatt
a pénzpiacok urai kezében valos hatalom koncentralodik, mely nem csak a
bizalom felértékelddésére, de az allamhatalmi agak klasszikus intézményeire
is hatassal van.?¢8

266 Ezzel kapcsolatban Ld. KELLER i. m. 3946, illetéleg HIMMER i. m. 25-34.

267 GILINCSEK i. m. 127-158.

268 PI. tébb tanulmdany foglalkozik azzal, hogy az amerikai Szenatus tagjai mely tékecsoportok

markanak szoritasaban (kampany tamogatasaikbol) politizalnak. Ebben a vezetd szerep
kétségkiviil az olaj- és energiaipari befektetoknek jut. (Ld. FENO i. m.) Ugyancsak sokat fog-


http://hu.wikipedia.org/wiki/Nemzetk%C3%B6zi_%C3%9Ajj%C3%A1%C3%A9p%C3%ADt%C3%A9si_%C3%A9s_Fejleszt%C3%A9si_Bank
http://hu.wikipedia.org/w/index.php?title=%C3%81ltal%C3%A1nos_V%C3%A1m-_%C3%A9s_Kereskedelmi_Egyezm%C3%A9ny&action=edit&redlink=1
http://hu.wikipedia.org/w/index.php?title=%C3%81ltal%C3%A1nos_V%C3%A1m-_%C3%A9s_Kereskedelmi_Egyezm%C3%A9ny&action=edit&redlink=1
http://hu.wikipedia.org/wiki/Nemzetk%C3%B6zi_Valutaalap
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A nagyon Osszetett és tobb kozvetitén keresztiil mikodtetett rendszer
végsO soron messzire keriil a redlgazdasagtol és teljesen virtualissa valik — a
tranzakciok mogott az esetek tobbségében mar nem is mozognak aruk vagy
termékek. Ez a miivi rendszer jelenleg teljes mértékben a bizalomra alapozott,
amit kiilonféle indexek mérnek.?®® A parkett szerepléi teljesen természetesnek
veszik, hogy a brokerek a gazdasagi bizalmi indexek szazalékpontos valtoza-
sait kovetve vesznek vagy adnak el milliardos dsszegben befektetési jegyeket.
Mindez egyfeldl hihetetleniil felértékeli a bizalmat, masfelél — a globalizacios
hatasmechanizmusokkal felerdsitve — egyidejiileg nagyon sériilékennyé is teszi
a kormanyzast, illetve egész civilizacionkat.

A bizalom megszerzése, erdsitése vagy sziikség szerinti helyreallitasa érde-
kében a XX. szazad utolso éveiben — az OECD altal is er6sen szorgalmazott
modon?” — sziiletett meg a mar emlitett felelés vallalatiranyitas (corporate
governance) paradigmaja, mely az addig domindns menedzseri szemlélettel
szemben a kiegyensulyozott szervezeti miikodést allitotta kozéppontba. Az 1j
elméletet az el6zetesen rogzitett kovetelményeknek megfeleld, helyes miikodést
irja el6 a gazdalkodo szervezetek szamara, amit a gazdasagi élet angolszasz
szerepl6i ugynevezett compliance®”" management eszkozok révén iltettek at a
gyakorlatba. Az igy létrejovo vallalati (meg)feleloségi rendszerek (compliance
managemenet systems) tehat a felelds vallalatvezetés elveinek a szervezetek
mindennapi mitkddésébe torténd atiiltetését voltak hivatottak segiteni. E szisz-
témak jellemz6 feladata, hogy biztositsak a szervezet miikddésének dsszhang-
jat a vonatkoz6 jogszabalyokkal, a bels¢ szabalyzatokkal és az egyéb szakmai

lalkozik ezekben az években az Orban Viktor altal vezetett Kormany a magyar szarmazasu
amerikai millidrdos, Soros Gyorgy eurdpai politikaformalé szerepével, amelyet felsdoktatasi,
civil és egyéb lobbi szervezetek haldzatain keresztiil tolt be. (,, 4 nemzeti érdekeket védi a
Stop Soros térvénycsomag” Miniszterelnoki Kabinetiroda, Kormanyzati kommunikacioért
felelds allamtitkar, 2018. marcius 22., forras: https:/tinyurl.com/msj44u7p, utolsd letdltés:
2021.02.28.)

Ld. pl. a Nielsen fogyaszt6i bizalmi indexét (Consumer Confidence Index — CCI), forras:
https://www.nielsen.com/hu/hu/solutions/measurement/global-consumer-confidence/ (utolsd
letoltés: 2021. 02. 28.)

20 Az OECD 1998-ban és 2004-ben is kiadott egy-egy ajanlast ,, 4 felelds vallalatirdanyitds
alapelvei” (The Principles of Corporate Governance) cimmel, forras: www.oecd.org.

269

A compliance sz6 elsdleges jelentése a megfelelés, megfeleltetés valaminek. Altaldnos

értelemben egy elképzelt, idealis allapot elérését, az ahhoz valo kozelitést jelent. A kivanatos
allapotot egyrészt hordozhatjak jogszabalyok, belsd jogforrasok, de akar kevésbé kézzelfog-
haté elvek, értékek is. Ld. SANTHA-KLOTZ-NAGY i. m.


https://www.kormany.hu/hu/miniszterelnoki-kabinetiroda/kormanyzati-kommunikacioert-felelos-allamtitkar/hirek/a-nemzeti-erdekeket-vedi-a-stop-soros-torvenycsomag
https://www.kormany.hu/hu/miniszterelnoki-kabinetiroda/kormanyzati-kommunikacioert-felelos-allamtitkar/hirek/a-nemzeti-erdekeket-vedi-a-stop-soros-torvenycsomag
https://www.kormany.hu/hu/miniszterelnoki-kabinetiroda
https://www.kormany.hu/hu/miniszterelnoki-kabinetiroda/kormanyzati-kommunikacioert-felelos-allamtitkar
https://www.kormany.hu/hu/miniszterelnoki-kabinetiroda/kormanyzati-kommunikacioert-felelos-allamtitkar
https://www.nielsen.com/hu/hu/solutions/measurement/global-consumer-confidence/
http://www.oecd.org
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kovetelményekkel (pl. modszertanok, vallalati protokollok, etikai kodexek,
értékalapu kiildetésnyilatkozatok).?”

A vallalatokon beliili megfelel6ségi tevékenységnek lathatdoan tobb iranya
van. Klasszikus ¢és elsddleges a versenyjogi és biztonsagi normaknak torténd
megfelelés elosegitése, de létezik — és egyre gyakoribb — a csalas- és korrup-
ciomentes mukodés kovetelményének vald megfelelést biztositd szervezeti
egységek felallitasa. Tobb vallalat emellett a compliance tevékenységi korébe
sorolja a szélesebb értelemben vett, az adott agazatra vonatkoz6 jogszabalyok-
nak torténd szabalyszeriiségi (regulatory) megfelelést is. A megfeleléségért
felelos szervezeti egységek (compliance units) gyakran mikodtetnek belsd
bejelentési rendszereket, annak érdekében, hogy a munkavallaloktol elsé kéz-
bdl értesiiljenek az esetleges jogsértésekrol, és igy idében lépéseket tudjanak
kezdeményezni a szabalyszer(i miikodés helyreallitasa érdekében.

Bankoknal, biztositotarsasagoknal ugyancsak jellemz6, hogy a compliance
tevékenység dsszefonddik a pénzmosas megel6zésére és felderitésére, valamint
az informaciobiztonsagra vonatkozo jogszabalyok betartasanak ellendrzésével.
Ezek az addelkeriilési technikak fejlodésével, az elektronikus pénziigyi tranz-
akciok altalanossa valasaval egyre nagyobb Osszegeket érintettek, igy a szaba-
lyozo hatdsagok elsésorban jogszabalyi akadalyokkal, bejelentési kotelezettsé-
gek eldirasaval kivannak ennek érvényt szerezni. A pénzek eredete ugyanis
igen gyakran blincselekményekhez kotodik és sokszor terrorista szervezetek
finanszirozasat szolgalja, melynek megakadalyozasa érdekében — a biiniild6z6
szervezeteken tl — jelentds szerep harul a pénziigyi szférara is.?”

A fentieket 0sszefoglalva megallapithatjuk, hogy a bizalomra €piilé rend-
szerekt6l a mindenkori allamok sem fiiggetlenithetik magukat. A bizalmi elv
sériilései esetén a polgarok nem bizhatnak kelld mértékben allamukban, de a
kozhatalom gyakorl6i sem lehetnek biztosak abban, hogy az altaluk hozott don-

272 Talan nem meglepd, hogy az egyik elsd és maig legjobbnak tartott ilyen rendszert az Exxon

olajvallalat hozta létre az 1990-es években (https:/tinyurl.com/s378f2dx), azt kovetden,
hogy a Exxon Valdez tankhajé 1989. marcius 24-i balesete kdvetkeztében a 211 ezer tonnds
olajszallitobol 50 millié liter nyersolaj keriilt a tengerbe a Prince William-szorosnal (Alaszka)
— ezzel minden id6k egyik legnagyobb kornyezeti katasztrofajat okozva. 2011-ben az Exxon
integritasmenedzsment keretrendszerét a Lloyd’s mindsitette, és azt az ISO kdrnyezetvédelmi
szabvanyaival (ISO 14001:2004), valamint az amerikai munkavédelmi és munkaegészség-
iigyi szabvanyokkal (OHSAS 18001:2007) teljes 6sszhangban Iévonek talalta.
Magyarorszagon a pénzmosas és a terrorizmus finanszirozasa megel6zésérdl és megakada-
lyozasarol sz616 2007. évi CXXXVI. torvény tartalmazza a teriiletre vonatkozo legfontosabb
jogszabalyi kovetelményeket.
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http://hu.wikipedia.org/wiki/1989
http://hu.wikipedia.org/wiki/M%C3%A1rcius_24.
http://hu.wikipedia.org/wiki/Alaszka
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téseket az apparatus célszerlien, szakszerilien, szabalyszeriien és végs soron a
polgarok érdekében hajtja-e végre.

Ad c¢), a formalis jogallami keretek relativizalodasa, a tartalmas kormanyzas
iranti igény névekedése: ahogyan arrél mar szo volt,”” a jelentésiiket elvesztd
fogalmak, a jogallami keretek lassu kiliresedése €s a valds kormanyzati telje-
sitmények hianya nemcsak a klasszikus hatalommegosztasi rendet, de — foként
demokraciakban — kdzvetlen modon a szuverént (ti. nép) is tamadja. Ebben a
helyzetben természetesek azok valasztoi reakciok, hogy
— vilagos kapaszkoddkat keresve, visszanyulnak a jogon tali — kevésbé
valtozo, évezredek Ota viszonylag stabil — erkolesi normak szintjéig,
illet6leg a legaltalanosabb emberi és tarsadalmi érték keretekre hivat-
koznak;?”
— az egyes kormanyoknak adott kdzjogi megbizasi viszonyt értékelve
mind hatarozottabban kérik szimon a partok valasztasi igéreteit;*’
— valos — pénzben és emberi életekben kifejezhetd — teljesitményt varnak
el a mindenkori kormanyoktol.

Ezzel egyidejlleg a valasztokkal szemkozt, kormanyzati oldalon is mind
tobbszor tapasztalhato az ,,erkdlesi parancs feliilirja a jogi normat” — avagy ,,a
cél szentesiti az eszkozt” — tipust dilemmak felmeriilésére, valamint idonként
lathatova is valik az ezek mentén generalodott tigyek jol/rosszul torténd keze-
1ése.?”” A 2008 és 2013 kozott pénziigyi valsag okozta gazdasagi visszaesés
ugyancsak ,,felillmotivalta” az egyes allamok Kormanyait valos gazdasagi tel-
jesitmények elérésére, illetéleg az eladosodassal szemben folytatott hétkdznapi
»csatdk megnyerésére.”

Ad d), a New Public Management korlatainak felismerése: a XX. szazad végi
Egyesiilt Kiralysagban az egymast valto konzervativ kormanyzatok az 1980-as
évek derekatol ideoldgiai erdvel fogalmaztak meg egy neoliberalis gazdasag-

274 Ld. 11 fejezet, 1.2. alfejezet.

255 KELLER i. m. 39—46.

276 Ld. Frivaldszky Janosnal a kdzjogi megbizasi viszonyrdl irtakat. FRIVALDSZKY (2007) i. m.

439444,

Ld. |, Alkotmanyellenesnek nyilvanitotta az Alkotmanybirosag (AB) a 98 szdzalékos
kiilonadot és visszamendleges hatallyal megsemmisitette”, Budapest, 2010. 10. 29., forras:
http://adozona.hu/archive/ 20101029 alkotmanybirosag kulonado vegkiclegites (utolsé
letoltés: 2021. 02. 28.)
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politika elvi alapjait, melynek donto eleme az allami szerepvallalas fokozatos
hattérbe tolasa volt. Ehhez az 0j feladatmegosztashoz a kozigazgatasnak is al-
kalmazkodnia kellett, igy sziiletett meg ,,Uj Kézmenedzsment”>™® (New Public
Management— NPM) elnevezéssel egy uj kdzigazgatasi felfogas, amely az 1990-
es évek kozepéig a konzervativ brit kormanyok tevékenységének ideologiai
hatterét jelentette. Az Uj Kézmenedzsmentre jellemz6 megoldasi formak kozott
sorolhato fel a szabalyoz6 rendszerek liberalizalasa (deregulacio), a bizonyos
kozosségi funkciok tekintetében a maganositas (privatizacio) és a kiszervezés
(outsourcing), illetve olyan alternativ kozfeladat-ellatasi formak bevezetése,
amelyben nagyobb hangstlyt kap az dnkéntesség és partnerség (partnership).

A mozgalomma terebélyesedd Uj Kézmenedzsment iranyzat az 1990-es évek
derekan élte viragkorat, és vilagszerte éppen akkoriban jelent meg a modern
allamiranyitas legfobb ideoldgiai alapjaként, amikor Magyarorszag az euro-
atlanti integracios folyamat részese lett. Ilyen modon az 0j k6zmenedzsment
technikak sok esetben europai unios — mas esetben NATO, OCED, IMF — koz-
vetitéssel szivarogtak be kozigazgatasunkba.

Ezzel kapcsolatban érdemes felhivni a figyelmet a maganszféra és a kozszféra
mitkodési logikéja kozotti dontd kiilonbségre.

— A maganszféraban a nagystrukturdk mikodtetésének alapja jel-
lemzden a vallalati céloknak és a tulajdonosi érdekeknek valo mind
tokéletesebb megfelelés, igy az egyes szervezetek f6 tevékenységeit
is alapvetOen ez (ti. maganérdekek) — €s a profitszerzés — szelektalja.
Mivel e piaci szervezetek egymassal jellemzden kiélezett versenyben
miikddnek, tovabba az egyes tigyletek rendszerint pénzben is kifejez-
hetok, e struktirak mikodésével szemben a menedzsment fokozott
elvarasa a hatékonysag javitdsa, a folyamatos innovacio, tovabba a
karok és visszaélések lehetoségének lehetdség szerinti minimalizalasa.

— Ezzel szemben a kozigazgatas alapvetd rendeltetése az egyes jogsza-
balyokban meghatarozott kozfeladatok ellatasa, valamint kdzszolgal-
tatasok megszervezése és elvart szinvonali nytjtasa. A kozigazgatasi
szervek tevékenységiiket alapvetden a jogszabalyi el6irasoknak és az
ezekben viladgossa tett tarsadalmi elvarasoknak (kozérdek) megfele-
16en folytatjadk. Demokratikus orszagokban emellett a kozigazgatas
szamara biztositott kdzhatalmi jogositvanyok gyakorlasa csak meg-
hatarozott jogi garanciak folyamatos érvényesitésével és ellenérzotten
lehetséges, amely miatt a kozigazgatasi eljarasok lefolytatasa altalaban

28 HorvATH M. i. m. L. fejezet, 28.
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bonyolultabb és nehézkesebb is, mint hasonlo ligyek esetén az iizleti
szféraban.

A fentiek azok a lényegi kiilonbségek, amely miatt az iizleti menedzsment
eszkozok megfelelé adaptacio nélkil az allami feladatellatas keretei kozott
nem — vagy legalabb is nem jol — hasznalhatok. Ugyanakkor Magyarorszagon
az Uj Kozmenedzsment jegyében a 2000-es években — sokszor a sziikséges
kozigazgatasi adaptaciot melldzve — alkalmazott megoldasok gyakran meritet-
tek az iizleti szférara jellemz6 profi vallalatiranyitasi modszerekbdl, melynek
kovetkezményeként némely esetben hamarabb keriilt el6térbe a gazdasagossag
(economy), a hatékonysag (effectiveness) és az eredményesség (efficiency)
kovetelménye, mint éppen azon tarsadalmi értékek, amelyek érvényestésére
az adott kozfeladatot a jogalkotd egyébként meghatarozta. Egyrészt az efféle
hangsulyeltolddasok, masrészt a — maganérdekek el6térbe keriilése folytan
Ujabb problémaként jelentkez6 — korrupcios botranyok miatt az ezredfordulotol
mar megfigyelhet6 volt az Uj Kozmenedzsment lassti hanyatlasa.2”

Ezek utan —ugy vélem —nem kell tovabb ecsetelni, hogy az altalanos értékval-
sag, a bizalomvesztés, a jogallami keretek kiliresedése vagy az iizleti szféraban
bevalt megoldasok helytelen kozigazgatasi adaptacidja milyen dsszeomlasokat
— addig elképzelhetetlen mértékli karokat — eredményez az allamok gazdasagi
¢és tarsadalmi rendszereiben, melyek mogott utolsd védvonalként végsd soron
mégiscsak az allam és az adofizetdk allnak.”® Az ugyanakkor az egyetemes!
vagy tarsadalmi igazsagossaggal®*? dsszeegyeztethetetlen, hogy a spekulansok

21 Ekkorra elegendd id6 telik el ahhoz, hogy az Uj Kézmenedzsment jegyében hozott korméany-

zati intézkedések hatasai mérhetdk, illetve kiértékelheték legyenek. A tapasztalatok feldol-
gozasa nem ritkan olyan megallapitdsokhoz vezetett az elmult években, amelynek lényege,
hogy a kicsi allam, illetve a kiszervezett kdzszolgaltatasok sem olcsobbak dsszességében az
adofizeték szamara, csupan mashol jelentkeznek a tarsadalmi koltségek. (A privatizalt vizi
kozmuivek tizemeltetésének tapasztalatairol. Ld. GAYER i. m.

280 A maér emlitett Enron nevii texasi energetikai vallalat — meglehetésen agressziv novekedési

politikat kdvetve — 10 év alatt az USA egyik legnagyobb vallalatava fejlodott, melyen beliil
az Gjonnan 1étrejott banki és biztositasi lizletagak a tarsasag részvényeinek luftballonszeriien
novekvo arfolyamara alapozva nyujtottak hiteleket az ipari termelést végzo belsé iizletagi
szereploknek (ezzel egylitt a menedzsment hihetetlen 0sszegli sikerdijakat markolt fel). A
2001 oktoberében Ohatatlanul bekovetkezd 63,4 milliard dollaros bukas —az Enron részvények
arfolyama a darabonként kozel 90 dollaros csticsrol néhany nap alatt egy dollar ala zuhant
— soha jova nem tehetd karokat okozott az amerikai bankszektornak, mely akkor magaval
rantotta a vilag egyik legnagyobb konyvvizsgald cégét (Arthur Andersen). Ez a cséd minden
bizonnyal az egyik kivalt6 oka volt a Lehman Brothers Bankhaz néhany évvel késobbi (2008)
csOdjének, ¢és az ezt kovetd tobb éves vilagméretli pénziigyi valsagnak is.

8L AQuINOI (1994) i. m. TI-11. qu. 58., 5-7.
282 TAKACS (1998) i. m. 163-195.
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¢és szerencselovagok altal okozott gigantikus méretli karokért a tékejavakbol
kiszoritott alkalmazotti rétegek, valamint és a koltségvetésileg egyébként is az
utolso centekig kifeszitett kozkoltségvetések alljanak helyt.

Allaspontom szerint ezen nyilvanval6 és mind leplezetlenebb igazsagtalansa-
gok napvilagra keriilésének a pillanatai azok, amikor — az addig a gazdasagos-
sag, hatékonysag ¢és eredményesség kozgazdasagi racionalitasai alapjan meg-
szervezett — tarsadalmi és gazdasagi folyamatok érték kontextusba keriilnek.
Ett6l kezdve mar nem is lehet azon csodalkozni, hogy a végso felel6sségviselok
(,,szponzorok™) szamonkeérik a felelotleneken az etikus gazdalkodast, illetve vi-
selkedést, vagy amikor a névekvo kockazatokat érzékelve még tobb biztositékot
¢és garanciat kdvetelnek meg a bizalom elnyeréséhez, illetéleg megtartasahoz.

Az elvart potldlagos garancialis tényezoket emlitve, érdemes megemliteni,
hogy milyen konkrét megoldasok terjedtek el a nagyobb szervezeteknél, az
elmult évtizedekben.

— Mindségiranyitasi rendszerek felallitasa: a széles korben elterjedt,
vonatkozd ISO szabvany?*® értelmében a mindségiranyitds nem mas,
mint a mindség szempontjabol megfogalmazott és Osszehangolt
tevékenységek sorozata egy adott szervezet vezetésére és szabalyoza-
sara. Egy szervezet mindségiranyitasi rendszerérdl szolo szabalyozas
rendszerint tartalmazza a mindségpolitika és a mindségcélok vezetok
altali meghatarozasat, a mindségtervezést, a mindségszabalyozast, a
mindségbiztositast és a mindségfejlesztést. A mindségiranyitasi rend-
szereken beliil lehetdség nyilik egyes meghatarozott tevékenységek
(folyamatok, szolgaltatasok), illetdleg a teljes szervezeti miikodés
folyamatos mindségbiztositasara. Elobbi rendszereket fliggetlen szer-
vezetek rendszeresen auditaljak, mig utobbi — a miikodést teljeskoriien
lefed6 — mindségiranyitasi rendszerek folyamatainak és eredményei-
nek ciklikusan megijulo fejlesztése onértékelésen alapul.?

283 E tekintetben vilagszerte a Nemzetkozi Szabvanyiigyi Szervezet (International Organization

for Standardization — ISO) éltal meghatarozott szabvany (ISO 9000:2005) terjedt el, mely —
egyebek mellett — definidlja a mindségiranyitasi rendszerrel, mindségkérdésekkel kapcsolatos
fogalmakat.

284 A teljes korti minéségiranyitas (Total Quality Management — TOM) az 1SO 8402 szabvany

értelmében ,,[...] olyan vallalkozasi modszer, amelynek kdzéppontjaban a mindség all, a szer-
vezet valamennyi tagjanak részvételén alapul, és hosszu tavi sikerekre torekszik a fogyaszto
elégedettségének, valamint a vallalat 0sszes tagja €s a tarsadalom hasznanak figyelembe-
amikor az Eurdpai Kozigazgatasi Intézet a Speyeri Igazgatastudomanyi Egyetemmel és az
Eurépai Mindségiranyitasi Alapitvannyal kézosen kidolgozta azt a keretrendszert (Common
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— Standard belsé kontrollrendszerek elirasa: a mar emlitett, a kiilfoldi
korrupcios gyakorlatokrol szolo 1977-es USA szovetségi torvény
(Foreign Corrupt Practices Act) amellett, hogy biintethet6vé tette
a hataron atnyulod vesztegetési ligyeket arra is kotelezte az amerikai
vallalatokat, hogy bels6 kontroll programokat hajtsanak végre. Egy
ez alapjan elindult maganszektorbeli kezdeményezésre (Treadway
Commission) 1985 ¢és 1987 kozott széleskort kutatas folyt, melynek
ajanlasai alapjan 1987 oktoberében a Treadway Bizottsagot tamogatd
Szervezetek Bizottsaganak (Committee of Sponsoring Organizations
of the Treadway Commission — COSO) tamogatasaval elkésziilt egy
oktatasi anyag, majd 1992-re egy négykdtetes belsé kontroll keret-
rendszer (Internal Control — Integrated Framework?). A COSO-
modszertant az Eurdpai Bizottsag is gyorsan atvette, €s érvényesitette
sajat ajanlasaiban.?®® A COSO-modszer az alabbi 6t komponensre
épitkezik:

* belso kontroll kornyezet kialakitdsa az 6sszes tobbi komponens
alapjaul szolgdl (szervezeti és hivatasetikai értékek definidlésa,
szervezeti kultara, hataskorok telepitésének elvei, az intézmény
mikodtetésének és fejlesztésének elve, emberi eréforrasok);

¢ kockazatkezelési rendszerek miikodésbe hozasa;

» kontrolltevékenységek (nagyrészt a kockazatelemzés eredménye-
ire alapozottan);

* informacios és kommunikacios rendszer (bels6 informacid-meg-
osztas, formalizalt elektronikus eljarasok);

* monitoring rendszer (kitlizott célok, intézkedések nyomon kove-
tése).

285

286

Assesment Framework — CAF), amely kozfeladatot ellatd szervezetek szamara is kell tam-
pontot ad mindségiranyitasi rendszerek felallitasahoz és miikodtetéséhez.

Ld. https://tinyurl.com/397y3mb4

2003-ban Magyarorszagon az akkori allamhdztartasi torvénybe ezért is épiilt be — EU-s
kételezettségvallalasként — az Allamhaztartas Belsé Pénziigyi Ellendrzésérél (ABPE) szolo
fejezet. Az dllamhdztartdsrél sz016 2011. évi CXCV. torvény (Aht) 62. §-a alapjan ,, Az allam-
haztartasért felelds miniszter latja el — az Allami Szamvevészék véleményének kikérésével —
az allamhaztartas bels6 kontrollrendszerének — amely magaban foglalja az allamhaztartasi
bels6 pénziigyi ellendrzést — a nemzetkdzi standardokkal dsszhangban 1évé fejlesztésével,
szabalyozasaval, koordinécidjaval és harmonizacidjaval kapcsolatos feladatokat, megalkotja
az ezekhez kapcsolodo jogszabalyokat, modszertani Gtmutatokat, valamint ellatja a szakmai
egyeztetd forumok miikddtetésével és kotelezd tovabbképzések szervezésével kapcsolatos
feladatokat.”
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— A kiilsé atlathatosag és elszamoltathatosag altalanos kovetelményként
torténd érvényesitése: Fredrik Galtung szerint ,,az atlathatosagot és
elszamoltathatosagot koveteld mozgalom az 1990-es évek elején indult
el, hogy aztan a 2000-es évekre a nem kormanyzati szervek (NGO-k),
korméanyok, nemzetkozi szervezetek, vallalkozasok ¢és a politikai gon-
dolkodok sokszinii és rendkiviil innovativ globalis mozgalmava val-
jon.” Megfogalmazasaban az elszamoltathatosadg harom pillérre éptil:
a korrekt valasztasokra, a fliggetlen birésagokra €s a szabad médiara.
A szerz0 az atlathatosagot a Transparency International korrupcioér-
z€kelési indexével (CPI) azonositja(?).?*” E kissé vonalas definiciok
helyett a magam részérdl inkabb a kvdzi ENSZ szakositott szervként
mikodd Legfébb Ellenérzé Intézmények Nemzetkdzi Szervezetének
(INTOSATI*¥) atlathatosagi és elszamoltathatosagi alapelveire hivat-
kozok. Az ISSAI 20-as nemzetkozi ellenérzési standard® a kiilsé
ellenérzo szervezetek szempontjabdl értelmezi az atlathatdsag és
elszamoltathatosag 1ényegét. Ennek értelmében ,,[...] a jogallamisag
¢s a demokracia a fliggetlen és elszamoltathatd szamvevdszéki ellen-
Orzések lényegi alapjat képezik.”

A 2010-ben elfogadott dokumentum leszdgezi, hogy ,,az elszamol-
tathatosag és az atlathatosag a ,,jo kormanyzas™ két kiemelten fontos
eleme,” melyek nehezen valaszthatok szét. Ezen beliil ,,az atlathatosag
olyan jelentés erd, amelynek kovetkezetes alkalmazasa eldsegiti a
korrupcio elleni harcot, javitja az iranyitast és elomozditja az elsza-
moltathatésagot.” Az elszamoltathatosag fogalma ,feldleli a jogi
keretrendszert, a beszamolasi kotelezettséget, a szervezeti felépitést, a
stratégiat, az eljarasokat ¢s a tevékenységeket.” Mindezek biztositjak,
hogy legfobb ellenérz6 intézmény koltségvetési keretei kozott eleget
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GALTUNG 1. m.

A Legfébb Ellendrzési Intézmények Nemzetkozi Szervezete (INTOSAI) az Egyesiilt
Nemzetek (ENSZ) Gazdasagi ¢s Szocialis Tanacsanak (ECOSOC) konzultativ szerveként
1953-ban alakult meg. Jelenleg 190 orszag legfébb pénziigyi ellendrzd szervezetét integralja,
melynek célja a tagintézmények miikodésének, szakmai tovabbfejlesztésének, tevékenységiik
harmonizalasanak a tdmogatasa. A szervezet 1977 oktoberében Limaban tartott kongresz-
szusan fogadtak el az azdta is a szamvevdszeki ellendrzés alkotmdnyanak tekintett Limai
Nyilatkozatot.

ISSAI 20 — Az atlathatosag és az elszamoltathatosag alapelvei. A legfébb ellendrzo intéz-
mények nemzetkozi standardjait (ISSAI, www.issai.org) a Legfobb Ellen6rz6 Intézmények
Nemzetkozi Szervezete (INTOSAI) adja ki. Forras: http://www.asz.hu/modszertan (utols6
letoltés: 2021. 02. 28.)


http://www.issai.org
http://www.asz.hu/modszertan
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tegyen jogszabalyi kotelezettségeinek, hogy az intézmény vezetdjét és
munkatarsait felel6ssé lehessen tenni cselekedeteiért.

A fent ismertetett megoldasokkal a fejlett gazdasagu orszagokban eleinte
azokon a teriileteken lehetett taldlkozni, ahol az atlagon feliili termelési és kor-
nyezetvédelmi kockazatok megfeleld és rendszeres kezelése, valamint az eset-
leges katasztrofak soran bekovetkezd karok mértékének csokkentése egyszerre
volt magan- és kozérdek. Ilyen modon a mindségi elvarasoknak megfeleld, jol
kontrollalt, atlathatd és elszamoltathaté miikodést eldsegité automatizmusokat
(keretrendszereket) az els6 idokben az olaj- és gazkitermeléssel foglalkozo
ipari vallalatok, tovabba az energiahordozokat vezetékes rendszereken tovab-
bitd ,,megaszervezetek” kezdték kiépiteni az 1990-es években — jellemzben az
angolszasz orszagokban.

A felelés vallalatiranyitas (corporate governance) altalanos kovetelménye
az egyesiilt kiralysagi Cadbury jelentés (1992),° majd az OECD felelés val-
lalatiranyitasi alapelvekrol szolo ajanlasait®' kovetden az 1990-es évek végére
gyorsan elterjedt a fejlett orszdgokban. A folyamatot segitette, hogy — a New
Public Management-re jellemzé piacrol importalhaté megoldasként — maguk az
OECD szakértdi vetették fel egyre tobbszor, hogy az iizleti szféraban bevalt jo
megoldasokat (good practices) a tagallamok vezessék be sajat kozfeladatellato
rendszereikbe is.%*?

A corporate governance (felelds vallalatiranyitas) az 1990-es évek végére
tehat egyértelmiien megérkezett az angolszasz orszagok kozigazgatasaiba, itt
azonban tobb hatas is érte. Egyfeldl, ezek az atlagosnal fejlettebb kozigazgatasi
kultaraju orszadgok gyorsan felismerték, hogy bizonyos piaci megoldasokat
megfeleld transzformaciok — adaptacio — nélkiil nem lehet egy az egyben at-

20 Sir George Adrian Hayhurst Cadbury — a korabbi brit olimpikon, cserkész, vallalatigazgat6 —

uttdrd szerepet jatszott a felel6s vallalatiranyitasrol szolo szakmai vitak eldmozditasaban és
a tarsadalmi tudatossag erdsitésében. Az altala 1992-ben benyujtott képviseléhazi bizott-
sagi jelentés (Cadbury Report, Financial Aspects of Corporate Governance, Committee
on the Financial Aspects of Corporate Governance) egyebek mellett olyan jo gyakorlatok
gyljteménye volt, amely alapul szolgalt a felelés vallalatiranyitas vilagszintii elterjedéséhez.

P Ld. OECD Principles of Corporate Governance (1999, revised version 2004.), OECD
Guidelines on Corporate Governance of State-Owned Enterprises (2005, revised version
2014), forras: http://www.oecd.org/corporate/ (utolso letdltés: 2021. 02. 28.)

Megjegyzendd, hogy a legjobb gyakorlatok és tapasztalatok kicserélésének szandékaval
Magyarorszag Kormanya 2012 tavaszan majd 2013 06szén kifejezetten kozigazgatas-
fejlesztési targyu egyiittmiikodési megallapodasokat kotott a Nemzetkdzi Fejlesztési €s
Egyiittmiikodési Szervezettel [Ld. 514/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet a Magyarorszag
Kormanya és az Organisation for Economic Co-operation and Development (OECD) kozotti
masodik kdzigazgatas-fejlesztési keretmegallapodas kihirdetésérol.]
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venni a maganszfératol. Masrészt, itt nem vallalatok €s gazdasagi korporaciok,
hanem kozigazgatasi koltségvetési szervek szigorubb kritériumoknak megfele-
16 mikddtetésérol volt szo, amely miatt a corporate governance kifejezést itt a
public governance valtotta fel.

Megsziiletett tehat a good public governance,” illetve — némi egyszeri-
sitéssel — a good governance kifejezés, amit a magyar nyelvben — mindkét
alakban — ,,j6 kormanyzas”-ként hivatkozzuk. A jo kormanyzas témakoréhez
kapcsoloddan az Eurdopai Unid mar 2001-ben kozzétett egy fehér konyvet,”*
mely a jo kormanyzas alapelveiként sorolja fel a nyitottsagot, a részvételt, az
elszamoltathatosagot, a hatékonysagot és a koherenciat. Ezek az alapelvek rész-
ben atfedést mutatnak az OECD altal megfogalmazott alapelvekkel.?”> Ahogyan
azt 2006-ban Boda Zsolt is megjegyezte, az unidés dokumentum kiinduld prob-
lémaja a hatékonysag ¢és a legitimitas hianya, amely kapcsan ,,a fehér konyv
elismeri, hogy az EU-nak mint politikai entitdsnak csekély a legitimitdsa az
eurdpai polgarok elétt, és ez részben azzal magyarazhato, hogy még azoknak
az elvarasoknak sem tud megfelelni, amelyek egyaltalan fel¢ iranyulnak. Azt is
evidenciaként kezeli ugyanakkor, hogy a politikai rendszerbe, a kormanyzatba
vetett bizalom altaldban gyengiil az eurdpai orszagokban, és ezért ujfajta kor-
manyzasi és kommunikacios eljarasokra van sziikség.”>¢

A Willy Brandt vezette Commission on Global Governance 1992-ben ugy
definialta a kormanyzast, mint ,,azon modozatok Osszességét, amelyek révén
az egyének ¢és a magan vagy kozintézmények kozos iigyeiket intézik. A kor-
manyzas az egylittmikodés és a kiillonbozo, egymasnak ellentmond6 érdekek
Osszeegyeztetésének folyamata. Részt vehetnek benne az allami intézmények
és a végrehajtd hatalom szervei, de a formalis eljarasok mellett magaban
foglalhat olyan informalis megallapodasokat is, amelyekben az emberek €s az
intézmények egymassal megallapodtak, és amelyek révén biztositva latjak az
érdekeik érvényre jutasat.”*’

Itt azonban tigyelni kell a kifejezés és a mogottes tartalom angolszasz erede-
tére, mellyel kapcsolatban két dologra sziikséges felhivni a figyelmet:

293 példaul Alex MATHESON 2002-ben az OECD 4altal meghatarozottan 6t ,,jo (kdz)korméanyzast”

leir6 jelz6t emlit: ,,The OECD identified several attributes of good public governance. These
include: transparency, [...] accountability, [...] responsiveness, [..] future orientation, [...] rule
of law and integrity...” MATHESON i. m. 38-39.

24 White Paper on European Governance, Eurdpai Bizottsag, Briisszel, 2001., forras:

http://ec.europa.ecu/dgs/communication/pdf/comme-initiatives/ (utolso letoltés: 2021. 02. 28.)

¥ V6. MATHESON i. m. 38. (A ,,jo kormanyzas™-t leird jelz6k.)

2% Bopai. m. 71.

27 Bopai.m. 1.


http://ec.europa.eu/dgs/communication/pdf/comm-initiatives/
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— az angol governance fogalom altalanos értelme szerint irdnyitast,
szervezetek vezetését, miikodtetését jelenti, amely tag szervezeti korre
az igazsagszolgaltatast, illetve a tobbi fiiggetlen allamhatalmi szervet;

— a magyar szakirodalom egyarant ,,jo0 kormanyzas”-ra forditja, mind
a good governance, mind a good goverment (~j6 kormanyzat) kife-
jezéseket, melyek kozott azonban indokolt, hogy a kdvetkezokben
kiilonbséget tegyiink.

A ,,good governance” ebben az értelemben a helyesen/jol vezetett/miikodte-
tett szervezetre utal. Ezt tAmasztja ala a 1990-es évek végétdl megsziiletd azon
tanulmanyok sora is, melyek annak elemzésével foglalkoznak, hogy egy adott
szervezet — pl. Vilagbank, OECD — helyesen, optimalisan, jol hasznalja-e fel
er6forrasait céljai elérésére.?® Ehhez képest az angol good government kifejezés
mar valoban egy adott allam kozpolitikdjat megvalositdo kormanyzati struktura
mukodésére utal, melyet a magyar nyelvben elterjedt forma szerint ,,j6 allam”-
ként hivatkozunk. Ezzel kapcsolatban az aldbbi — a hazai szakirodalomban
elterjedt — félreértések, illetve pontatlansagok kiigazitdsanak sziikségességére
szeretném felhivni a figyelmet:

— a good governance Kkifejezés elsé sorban intézményi szinten alkal-
mazand6é €s a magyarban a ,megfeleléen” ,helyesen” vagy ,,jol
mikodtetett” szervezet leirdsara illene hasznalni (ha egy allamra
vonatkoztatjak, ott sem a politikai kormanyzatra, hanem az alarendelt
igazgatasi struktirakra kell érteni);

— a good government kifejezés — a politikai kormanyzatot is beleértve —
az egész végrehajto rendszerre, azaz az allam makro szinten értelme-
zett feladatellatasara alkalmazando;

— mig a good governance-nek van értelme a good government fogalman
beliil, addig forditva ez mar nem igaz.>”

A good governance jol kimutathatéan a New Public Management kodzigaz-
gatas-fejlesztési paradigmaval parhuzamosan — talan néhany évnyi eltolodas-

2% SANTISO-NITZE i. m.; WooDs (2000) i. m. 789-982.; Woobs (1999) i. m. 39—61.

29 Ld. ezzel kapcsolatban: ,,A governance, gouvernance egy régi angol/francia sz6 (Charles

d’Orléans is hasznalja a XV. szdzadban), azonban az utdbbi néhany évszazadban ugyszolvan
kikeriilt a hasznalatbol. Az utébbi néhany évtizedben keriilt oda vissza, azonban kdzben
fontos jelentésvaltozason ment keresztiil: eltavolodott a kormany (government) fogalmatol,
¢és a kiilénbozo tarsadalmi aktorok nagyrészt onkéntes dnszabalyozo tevékenységére kezdték
alkalmazni.” (Bopa i. m. 13))
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sal — fejlodott ki az angolszasz orszagokban, és igy kétségkiviil hatott ra az
1990-es évek New Public Management-t3l fiitott kozpolitikai hangulata. Am
ez még nem indokolja, hogy a nem vitatott modon neoliberalis New Public
Management ,kisoccseként” kezeljiik, féleg mert alapkiindulasa is eltér a New

Public Management-tol:

— a good governance fokuszaban a szervezeti mikodés all és nem a
kozigazgatas vagy az allam, mint nagyrendszerek;

— a good governance tipikusan nem a dolgok fizikai jellemzdivel (kiter-
jedésével, mennyiségével, méretével) foglalkozik — mivel azt adottsag-
ként kezeli —, hanem a miikddés belsd jellemzoivel, azaz a mindséggel;

— a good governance-re jellemzOobb az un. bottom up (,,lentrdl felfele”)
megkozelités; kiinduld pontja az Onszabalyozd, 6nmagat autonom
moédon igazgatd és folyamatosan megujitd szervezet, ahol fontos sze-
rep jut az onkéntességnek és az onértékelésnek is;

— a New Public Management-hez hasonldan a good governance is fon-
tosnak tartja a gazdasagossag (economy), hatékonysag (efficiency) és
az eredményesség (effectiveness) kovetelményharmasat (,,3E”),3 a
good governance azonban az ezredfordulotol fokozatosan értéktoltést
kapott (Id. ,,Ertéket a pénzért!”)**! — azaz adott helytdl és id6tél fiiggd —
érték kontextusba keriilt, mely a korabbi megkdzelitésekhez képest
lényeges eltérést jelent.

A fentiek alapjan ugyanakkor vitatkoznom kell azzal a G. Fodor Gdbor és

Stumpf Istvan altal tolmacsolt megkozelitéssel, amely szerint ,,[...] Nyugat-

300

301

Az Economy, Efficiency és Effectiveness — "3E’ roviditése az 1980-as évek végétdl terjedt el a
szakirodalomban — jellemzdéen két vonalon: a nemzetkdzi segélyprogramok zarodjelentéseiben
a tamogatasi programok sikerességének értékelése kapcsan, valamint a kiilsé ellenérzd
szervek jelentéseiben és szakmai modszertani anyagaiban a teljesitményellendrzések (per-
formance audit) kritériumai kapcsan. Ezek alapjan az Economy (gazdasagossag) lényege az
egyes tevékenységek erdforras koltségeinek csokkentése, a mindségi szempontok megtartasa
mellett. Az Efficiency (hatékonysag) lényege egy jobb input/output ardny elérése (kevesebb
inputbdl nagyobb output, avagy ugyanannyi inputtal nagyobb output), a mindségi szempon-
tok megtartasa mellett. Az Effectiveness (eredményesség) lényege egy adott tevékenység
esetében a kivant eredmények (hatdsok) elérésnek sikeressége (egyfajta jo cél/eredmény,
illetve cél/hatas arany).

Az, Ertéket a pénzért!” avagy az , Ertékaranyos raforditas” kovetelményét (Value for Money
— VFM) egyebek mellett az INTOSALI teljesitményellendrzési standardjai (ISSAI 3000, 3100)
fogalmazzak meg, melynek lényege, hogy a végsd haszonélvezok elvarasainak valo megfelelés
érdekében az Osszes felmerilo koltség és a mindség (vagy a célok teljesithetdségének) helyes,
optimalis kombinaciojat megtalaljuk. Ennek vizsgalatat a legfobb ellenérzd szervek a *3E’
(gazdasagossag, hatékonysag, eredményesség) kritériumainak valé megfelelés tényezénkénti
elemzésével végzik (forras: www.issai.org). Ld. még ezzel kapcsolatban: JACKSON i. m.


http://www.issai.org
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Eurodpéban is a »j6 kormanyzas« kétféle felfogasanak hivei mérik 6ssze érveiket:
az allam Kkitiintetett szerepérdl lemondd neoliberalisok (good governance) az
allam megerdsitésében gondolkodokkal (good government) talaljak szembe ma-
gukat.” Alldsspontom szerint ugyancsak finomitandé az a megfogalmazas, hogy
,»a »good governance« egy meglehetdsen egyoldaltan liberalis, st neoliberalis
koncepcid, amely egyfeldl az allam vonatkozasaban csak a legsziikebb ,,&jjeliér
allam” funkciokra dsszpontosit, masfeldl explicit teret nyit a maganszervezetek
tarsadalmi koordinacios funkcidjanak, nyersebben fogalmazva a vallalatok
intézményesitett érdekérvényesitésének.”*"

Véleményem szerint egyaltalan nem akadalyozza az allam megerdsitését, ha
a mindenkori kormanyoknak alarendelt struktirak intézményei — mitkodésiiket
ciklikusan megtjuldan tokéletesitve — szép csendben képessé valnak megfelelni
a helyes (szervezet)iranyitas (ti. good governance) magasabb kovetelményei-
nek. Allaspontom szerint ezek nemhogy egymast kizard, hanem éppen, hogy
egymast €pitd, erdsitd tényezok. Aligha lehet ugyanis erds allamot elképzelni
egészségesen ¢és rendeltetésszertien miikodo intézmények halozata nélkiil.
Raadasul az érték kontextusba helyezett good governance mindenkor megadja
,,az allam megerdsitésében gondolkodonak™ a lehetdséget arra, hogy jol megha-
tarozott értékvalasztasok mentén — érték alapon — allitsak csatasorba az egyes
intézményeket a jo allam céljainak megvaldsitasa érdekében. Azaz egy konzer-
vativ, liberalis, szocidldemokrata vagy zold szinezetli kormanyzatnak mindig
megvannak a sajat értékvalasztasa, de ez semmit sem kellene, hogy valtoztas-
son azon, hogy a kdzigazgatas egyes intézményeit jol — azaz eldzetesen meg-
hatarozott rendeltetésiiknek megfeleltetve, kellé6 gondossaggal, értékalapon —
kell mtkodtetni good governance).

Osszefoglalva tehat, a ,,j6 korméanyzas” fogalman beliil a ,,j6” (good) kifeje-
z¢s a korabbi mindségszinthez képest magasabban szinten meghatarozott — ese-
tenként kovetkezetesebb, szigoribb — miikodési kdvetelményekre utal, amely
mindig jol visszatiikrozi a szponzorok, a végso feleldsségviselok altal fontosnak
tartott értékeket, politikai valasztasokat is. Az pedig nyilvanvalé médon mindig
relativ, hogy adott helyen ¢és adott iddben (,,itt és most”) egy kormanyf6 vagy
egy intézményvezetd milyen értékeket tart fontosnak kinyilvanitani, illetleg a
késdbbiekben folyamatosan visszahivatkozni, a mindennapokban kovetkezete-
sen érvényesiteni.

Magyary Zoltan éppen azt a képességét tekintette a jo vezetd (a fondk) egyik
fontos erényének, hogy koronként és helyenként fel tudja mérni, hogy a kiilsd

302 G. FopOR—STUMPF (2007) i. m. 6.
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és belso er6viszonyokhoz mérten mi lehet az allami cselekvések helyes iranya.
Mint azt 1942-ben megfogalmazta, ,,A politikai cselekvésnek, magatartasnak
a mindenkori helyzethez, erdviszonyokhoz kell igazodnia. Ezért idénkint
valtozik. A nemzetnek a mindenkori eréviszonyoknak megfelelden allast kell
foglalnia, valamilyen irdnyt kell valasztania. Ezt a feladatat csak a kormany
vezetése mellett tudja betolteni: a kormany van a kozpontban, az értesiilések
hozza futnak, a helyzetet 6 tudja attekinteni, sok kérdésben 6 maga dont, mas
kérdésekben 6 teszi a javaslatot és késziti elé a dontést. A dontést, a kozigazga-
tas utjan, mindig a kormany hajtja végre. A kérdés az, hogy a nemzet politikai
vezetésében a kormany csak egyszerlien alkalmazkodik-e a kiilonb6zé hato
tényezok eredményvonalahoz, vagy van sajat kezdeményezése, célkitiizése
és erélye, hogy ahhoz a nemzetet megnyerje, mas széval, hogy a kormany is
cselekvd tényezdje-e a nemzet politikai vezetésének?® A magam részérél
amely mintegy keretezése a kozigazgatas ,jiizemszeri” miikodésének (good
governance).

Nyilvanvalo mddon — az eltérd torténelmi, vallasi és kulturalis hagyoméanyok
miatt — az értékvalasztasok tekintetében vilagszerte eltérések mutatkoznak az
egyes orszagok kozott. Az értékalapti kormanyzas és kozigazgatas uj paradig-
maja a kapcsan magam az egyik veszélyt éppen abban latom, hogy az eddig
figyelmen kiviil hagyott, vagy alabecsiilt tarsadalmi értékek tuldimenzionalasa
koénnyen felnagyithatja a multikulturalis vilagukban csupan ,,hajszalrepedések-
nek hitt geologiai torésvonalakat.” Vigyazni kell arra, hogy az értékalapu kor-
manyzas logikaja szerint megerdsitett allam (strong state) ne fanatizalja hiveit
olyan mértékben, hogy annak eredményeként adott orszag lakoi mas — addig
kozosnek hitt — értékekkel titkdzésbe keriiljenek. Itt csak roviden szeretnék
Samuel Huntingtonra utalni, aki arra hivja fel a figyelmet, hogy Foldiinkén a
nagy toérésvonalak nem sziikségképpen geologiai, etnikai vagy politikai, hanem
vallasi, kulturalis értelemben azonosithatok.3%

Mivel pedig az egyes vilagvallasok sok tekintetben kiilonb6z6 mdédon ma-
gyarazzak az lidvoziilés utjat — szekularizalt vilagunkban alig értett médon —
nem vart iranyokbdl is szamitani kell konfliktusok kié¢lezédésére. Ennek egye-
nes kovetkezményeként tovabb fognak ndni az allamok biztonsagi és védelmi

303 MAGYARY (1942) i. m. 512.

304 HUNTINGTON i. m.


http://hu.wikipedia.org/wiki/Eur%C3%B3pa_K%C3%B6nyvkiad%C3%B3
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kiadasai.’” Utobbi azért is igérkezik veszélyes folyamatnak, mert az egyedei ér-
tékvalasztasok sziikségszertlien relativizaljak a kozos értékeket — példaul azokat,
melyeket a nemzetek kdzdsen ismertek el az 1945. évi ENSZ Alapokmanyban.*%
Ezzel egy olyan kor latszik bezarulni, amit a magam részérdl az ,értékalapt
korményzas paradoxonanak” nevezek. Ebbdl allaspontom szerint kétféleképpen
lehet kitorni, illetdleg két olyan féket latok, amely megakadalyozhatja, hogy a
folyamat globalis katasztrofakhoz vezessen. Az egyik a vallasi tiirelmetlenség,
a tolerancia hianya és az egyhazak megreformalasanak elmaradasa. A masik
tényez6 a demokratikus hatalomgyakorlas garanciainak gyenge érvényesiilése.

Meég Eurépan beliil is éles hatarok hiizhatok a tekintetben, hogy a tradicio-
nalis vagy a modern tarsadalom értékei dominalnak, illetve, hogy a kiilonb6z6
népeket inkabb a teljesitmények vagy éppen a dolgok értéke motivalja jobban.
Az alabbi abra egyik tanulsaga az lehet, hogy e vonatkozasban nem ,,észak és
dél” kozott hizodik valasztovonal.**’

305 Alldspontom szerint a mostanara mar sokak éltal és sokféleképpen kielemzett Amerikai

Egyesiilt Allamok elleni 2001. szeptember 11-i terrortamadas is nyilvanvaléan nem egy
orszagot, hanem egy fennall6 vilagrendet, globalis kulturat tamadott. A torténtek gydkeresen
megvaltoztattak Foldiinkdn a mindennapokat, amelyre minden allam kozigazgatasanak is
reagalni kellett. Csak példaként emlitem a polgari repiilési szokasok megvaltozasat, hogy
azdota mas modon és mas koltségkihatasokkal lehet tomegrendezvényeket (pl. olimpiat, vilag-
bajnoksagokat) szervezni, vagy masképpen kell a népszerli idegenforgalmi latvanyossagok
biztonsagarol és tizemeltetésérdl gondoskodni.

306 Mi az Egyesiilt Nemzetek népei, elhatarozvan azt, hogy megmentjiik a jové nemzedékét a

habort borzalmaitol, amelyek ¢életiink folyaman kétszer zaditottak kimondhatatlan szenvedést
az emberiségre, hogy jbol hitet tesziink az alapveté emberi jogok, az emberi személyiség
meéltosaga és értéke, a férfiak és nék, valamint a nagy és kis nemzetek egyenjogusaga mellett,
hogy megteremtetjiik azokat a feltételeket, amelyek mellett az igazsagossag és a nemzetkozi
szerz6désekbol, valamint a nemzetkozi jog egyéb forrasaibol eredd kotelezettségek iranti
tisztelet fenntarthato, hogy elémozditjuk a szocialis haladast és a nagyobb szabadsag mellett
az ¢letfeltételek javitasat, [...] és hogy ebbdl a célbol tiirelmet gyakorolunk és egymassal jo
szomszédként békességben éljiink egyiitt, egyesitjiik eréinket a nemzetk6zi béke és biztonsag
fenntartasara...” (az ENSZ 1945. jinius 26-an elfogadott és oktober 2-an hatalyba lépett
Alapokmanyéanak preambuluma, forras: http:/www.un.org/en/documents/charter/index.shtml
(utolso letoltés: 2021. 02. 28.)

307 KELLER i. m. 39—46.


http://www.un.org/en/documents/charter/index.shtml
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Domindns értékrend Eurépa egyes orszagaiban

o

Jelmagyarazat 7 Jelmagyarazat
& A értékei a értékek @) Teljesitmény motivaciés értékek
A tradicionalis tarsadalom értékei a dominans értékek Erték motivacios értékek

10. abra: , Létezik-e eurdpai értékrend?” (Forras: Keller Tamdas, MTA TTI, 2008)

Az Eurdpat 2008. ota sujtd pénziigyi és gazdasagi valsag egyik kovetkez-
ményeként a politikusoknak is fel kellett ismerni, hogy a mogottes felel6sség-
vallalas megnovekvo szintje az allammal szemben is Uj elvarasokat tamaszt.
Ebben a helyzetben az olcso, kicsi allam paradigmaja®®® mar végképp nem volt
tarthat6. Voltak szerzok,’®” akik a fejlodd orszagokban bevezetett olcsé és kicsi
allami szféra veszélyeire még a pénziigyi valsag elott felhivtak a figyelmet, igy
az ,.erds allam” vs. ,,gyenge allam” (strong state vs. weak state) szembeallitasa
folytan még a pénziigyi valsag el6tt megsziiletett az erds dallam®’ fogalma a
gazdasagpolitikai szakirodalomban.

Ugy vélem leegyszeriisitené a fogalomalkotéast, ha azt mondanank, hogy
amikor Magyarorszagon a ,,j0 kormanyzas” (good goverment) paradigmaja
talalkozott az ,,erés allam” politikai allamképével, akkor megsziiletett a ,,jo

308 Ld. errél KiLENYI (2006) i. m. 136-146.

309 ACEMOGLU i. m. 1199-1226.

310 Magyarorszag esetében az Eurdpai Unio soros elndki tisztségének betdltésekor 2012. I1. felé-

ben hasznalt kommunikacios elemeket: a ,, Strong Europe” (,,Er6s Eurdpa), illetve késébb az
,,Erés Magyarorszag” szlogen minden sajtonyilvanos esemény informacidhordozo feliiletein
olvashato volt, mellyel Magyarorszag Kormanya direkt médon is kommunikalni kivanta az
uj értékalapokon allo (kdz)politikai meggy6z0dését és allamfelfogasat.
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allam” fogalomrendszere. Mégis, az elmult évekre visszatekintve valami
hasonld megvalosulasa latszik. Ez a fogalmi fuzioé a szélesebb nyilvanossag
szamara a 2010-ben felallt Kormany programjaban —a Nemzeti Egytittmkodés
Programjaban — volt elészor megismerhetd. Ezt megel6zden az ,,aktiv, intelli-
gens ¢s erds allam”-ra a Szazadvég Muhely (Stumpf Istvan, G. Fodor Gadbor)
kormanyzasi alternativakrol,’"' valamint Jenei Gydrgynek a neopatrimonalis
elfajulas vagy a ,,neoweberianus fordulat” adta valaszatrol irt cikkeiben’'?
talalunk utalasokat.

Magyarorszagon 2006 és 2010 kozott a ,,kormanyzas visszavételére” — atvitt
¢és gyakorlati értelemben egyarant — késziilo jobb oldali konzervativ parthoz
tartozo értelmiségiek a kormanyzas értelmét — Magyary Zoltanhoz hasonldan —
,,a kozérdek, a kozjo érvényre juttatasaban” lattak, amely tehat elképzelhetetlen
egy aktiv, intelligens és erés allam nélkiil.*"* Az igy megfogalmazott neoweberi
allamot az 0j kdzmenedzsment (New Public Management) torzuldsaira adott
valaszként értelmezték, tudataban annak, hogy ,,a megvaltozott koriilmények
kozott nem lehetséges a klasszikus weberi allamhoz valo visszatérés.” Ezek
utdn az Orszaggytlés altal 2010. majus 29-én elfogadott Kormanyprogram ugy
fogalmazott, hogy ,,a jo allam a tarsadalmisag képviseldje,” amely kapcsan az
Uj kormanypolitika ,,fontos feladata az allam megfeleld, ésszerli és hatékony
mikodtetése.”

A ,,jo allam” a napjainkban hasznalt értelemben tehat a tarsadalmisag képvi-
sel6je, mely alapvetden ,,az emberekért van”. Ennek kapcsan a kormanyoknak
elsédleges feladata ,,az allam megfeleld, ésszerli és hatékony milkddtetése,
illet6leg a biirokracia okozta indokolatlan tarsadalmi terhek hatarozott lépé-
sekkel torténd mérséklése.”> A 2011. junius 10-én kozzétett Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Program értelmében az Allam attol tekinthetd jonak,
hogy ,,az egyének, kozdsségek és vallalkozasok igényeit a kézjo érdekében és
keretei kozott, a legmegfelelobb modon szolgalja”. Mindez magaban foglalja
azt, hogy ,,a jo allam jogszerl és méltanyos egyensulyt teremt a szamtalan érdek
¢és igény kozott, tovabba e célbol igényérvényesitést tesz lehetdvé, és védelmet

3T G. FopOR-STUMPF (2007) 1. m. 1., 6.; G. FODOR—STUMPF (2008) i. m. 26.

312 JeNEI (2009) 1. m. 44—66.

33 G. FoporR—STUMPF (2008) i. m. 14-15.

314 A Nemzeti Egyiittmiikddés Programja, 2013. méajus 22., 13.; 27/2010. (V. 29.) OGY hata-
rozat a miniszterelnok megvalasztasarol és a Kormany programjanak elfogadasarol, forras:

www.kormany.hu

315 Nemzeti Egyiittmiikddés Programja: II. fejezet, ,,A nemzeti egyiittmiikodés rendszere, Uj

Tarsadalmi Szerz6dés”, 13.


http://www.kormany.hu

128 1L fejezet: A kozigazgatas €s a menedzsment egymashoz vald viszonyanak...

nyujt. Masodsorban a jo allam kello felelosséggel jar el az 6rokolt természeti
és kulturalis javak védelme és tovabborokitése érdekében. Harmadrészt, a jo
allam egyetlen onérdeke, hogy az el6z6 két kozjo elem érvényesitésére minden
koriilmények kozott és hatékonyan képes legyen. A jo allam ennek érdekében
tehat megteremti a hatékony joguralmat — ennek részeként a hatékony intézmé-
nyi mikddést —, valamint az egyéni és kdzdsségi jogok tiszteletben tartasat és
szamon kérhetOségét.””1°

2.6. A ,,menedzselt allamokban” hasznalatos menedzsment
technikak

Allaspontom szerint, amikor a ,.kézmenedzsment” fogalma mogétt a névumot
— a ,,kozigazgatas” fogalomhoz képest — a tobblettartalmat keressiik, akkor a
kiilonbség leginkabb abban hatarozhaté meg, hogy egy ,,menedzselt allam”
iranyitott.

Henri Fayol az iparon beliili és az altalanos igazgatasi megoldasok kozotti
kiilonbségeket elemezve mindekdzben az 1920-as évek elején arra jutott,’'” hogy
az igazgatas és az iranyitds (menedzselés) fogalmat mindenképpen célszerii
egymastdl kiilonboztetni, mivel a szervezetek iranyitasa €s igazgatasa egyfajta
cél-eszkoz viszonyban all egymassal. Ezen beliil az iranyitas a magasabb rendii
tevékenység, mig az igazgatas csak az egyik modja a szervezet miikodtetésének.

Fayolhoz nagyon hasonld logikat kovetve kiilonbozteti meg tobb hazai
szerzO a kozigazgatas fogalmat a kormanyzastol. Tamdas Andrds szerint pl. a
korményzas az a ,,[...] tevékenység, amely a kozigazgatast iranyitja. A kor-
manyzas — szoros értelemben — nem kozigazgatas: ezek hatarozottan elkiilo-
nithet6k egymastol. [...] A kormanyzas — a Kormany és az énkormanyzatok
tevékenysége — kozpolitikailag vezérli, kdzjogilag iranyitja vagy feliigyeli a
kozigazgatas miikodését, amely mint adminisztracié tobbnyire a kormanyzas
végrehajto szervezete.”*'®

A ,,menedzselt adllam™ tehat irdnyitott allamot, korméanyzott kdzigazgatast
jelent, amely esetben kézenfekvd, hogy az irdnyitasnak (management) /
korményzasnak (governance) legyen egy jol meghatarozhaté és mindenki
szamara egyértelml kiindulé pontja, amely célokat hatdroz meg és dontése-

316 1Ld. Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program: a ,,jo allam” fogalma, 2011.

317 FayoL i. m.

318 TaAMAs (2009) i. m. 66.
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ket hoz. Ez maga a Kormany mint testiilet — mas szoval az orszag vezetése (a
»Menedzsment” — nagy betiivel).

Egy menedzselt allamban ezen feliil mindig ¢s minden szerepld szamara
vilagosaknak kell lenniiik a tarsadalmi és gazdasagi céloknak. Ezt kovetden
ezeknek a céloknak az elérése érdekében az erdforras-felhasznalast illik elére
megtervezni (,,planning”), majd a megvalositast folyamatosan nyomon kovetni
(,doing” / ,,monitoring”), illetdleg az eredményeket rendszeres idokozonként
kiértékelni és sziikség esetén donteni a tovabbi beavatkozasokrol (;, evaluating”
/,,acting”). Az iranyitas logikaja szerint a sikeres miikodés legalapvetobb elofel-
tétele (1) a,,jo vezetés™* ezt koveti (2) az elérendd céloknak a meghatarozasa,
amelyek érdekében egyaltalan (3) a rendelkezésre allo erdforrdsok felhaszna-
ldsa tudatos €s ellenérzott moédon megtorténhet. A fentiek 6sszességében az 1.
fejezet 2.2. alfejezetében mar targyalt ,, menedzsmentciklus -t hatarozzak meg.

A fentiekbdl kovetkezOen egy menedzselt dllamban az irdnyitas fokmérdje
nem lehet més, mint a tarsdalomra és a gazdasagra gyakorolt hatasok mértéke
¢és iranya, valamint — ezek kovetkeztében — a lakossag és a vallalkozéasok elége-
dettségi szintjének valtozasa.

Allaspontom szerint a fenti — ciklikus megujulason alapulé — miikodési
logika az, amit a ,,k6zmenedzsment” fogalma mogott értékesnek tekinthetiink,
illetve amelynek allamjogi adaptéacioja redlisan felvetendo. Itt természetszeri-
leg felmertilhet kérdésként, hogy egy menedzselt allamban egyaltalan milyen
szerep juthat a jognak. Ez egy érdekes kérdés, mert a ,,menedzserializmust”
konnyen érheti az a vad, hogy hajlamos a jogszertiség kérdését negliglni, ha
valamely allami megoldas nem észszert, illet6leg nem elég hatékony vagy
eredményes. Ahogy azonban Magyary Zoltannal €s Bibo Istvanndl korabban
lattuk, egy allam miikddésében a jogi €s az eredményességi szempontok nem
kell, hogy kizarjak egymast. Ebbdl kovetkezden egy megfelelden irdnyitott
allamban igen is helye van egyes menedzsment technikaknak és modszereknek,
de nem barmi aron és nem barmilyen modon. Egy jogallamban természetesen
tovabbra is fontos szempont kell, hogy maradjon a hatalomgyakorlas garanci-
alis szabalyainak betartasa — még akkor is, ha azok nem minden tekintetben
bizonyulnak észszertinek — és hasonloan korlatozas nélkiil biztositand6 a kiilsé
ellendrizhetoség lehetosége.

Ahogyan azt az el6z0 alfejezetekben lattuk, a magan- és kozigazgatasi
rendszerek kozott az egyes szakigazgatasi tudasteriiletek (mérnok-szakmai
gyakorlati fogasok és technikak), valamint egyes problémakezelési modszerek

319 V5. az el6zd alfejezetben vizsgilt ,jo allam”, ill. ,,j6 kormanyzas” paradigmaval.
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tekintetében — kisebb nagyobb transzformaciok aran — biztositott az atjarhato-
sag. Az eljarasi szabalyozasok €s a hagyomanyos jogintézmények tekintetében
ugyanakkor ez mar nem feltétleniil allithato. Kérdés, hogy ez okoz-e problémat?
Allaspontom szerint nem feltétleniil. A kozigazgatasban a menedzsmentciklu-
sok szerinti miikddés feltételeinek kialakitasa — mint minden mas esetben — egy
technikai, illetve modszertani szinten megvalosulé adaptaciot igényel, amely-
nek aligha van koze a kozjogi jogviszonyokhoz. Allispontom szerint ezért az
allamszervezeten beliil nyugodtan mikddhetnek bizonyos menedzsment jelle-
gl megoldasok anélkiil, hogy ezek a kozjogi jogviszonyok lényeges tartalmat
érintenék.

Hozzateszem gyorsan, hogy amikor azonban a ,,menedzserializmus” kilép
az allamszervezetbdl, és kdzvetlen kapcsolatba keriil az allamon tuli tarsadalmi
alrendszerekkel, egyértelmiien kozjogi viszonyok kell, hogy keletkezzenek.
fgy példaul a kozbeszerzési eljards nem kozjogi és nem kozigazgatasi, hanem
maganjogi szabalyszerliségek szerint lefolytatott palyazati procedura. A
nyertes ajanlattevkkel megkotott szerzodések is maganjogi alapon sziiletnek.
Ami viszont ezekben az eljarasokban kdzjogi természetli, az a jogsértés esetén
biztositott jogorvoslati ut.

Véleményem szerint az allami (és dnkormanyzati) feladatellatas kdzhatalmi
jellege nem zarja ki, hogy a kozcélu feladatvégzés menedzselt (irdnyitott) tevé-
kenység keretében valdsuljon meg. Egy hatésagi jogalkalmazo szerv ,,menedzs-
mentjének” is lehet ugyanis elképzelése arrdl, hogy miikodése soran milyen
mindségi kritériumoknak kivan megfelelni, illetéleg, hogy egy adott idékereten
beliil milyen célokat szeretne elérni. Marpedig az ehhez és az intézmények ere-
deti rendeltetéshez képest adekvat — tipikusan folyamatmenedzsment keretek
kozott megvalosulo, ellendrzott — eréforras-felhasznalas nemhogy gyengiti az
adott szervezet kozhatalmi funkcioit, hanem épp ellenkezéleg: professzionali-
sabba, hatékonyabba teszi azok ellatasat.

Az alabbiakban attekintem, hogy az allami (6nkormanyzati) feladatok ellata-
sdhoz kapcsolodoan eddig hol és milyen menedzsment megoldasok (technikak,
modszerek) mertiltek fel, egyuttal roviden értékelem, hogy ezek koziil melyik-
nek lehet inkabb jovdje a kozfeladatok ellatasaban.

— Stratégiai menedzsment (strategic management): ,,0lyan, a szerveze-
teken beliili tobb szakmai és funkcionalis teriiletet érinté dontések
kidolgozasanak, végrehajtasanak és kiértékelésének tudomanya/mi-
vészete, amely képessé teszi a szervezetet arra, hogy elérje céljait.”*?°

320 DaviD i. m. 6.
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Ilyen modon a stratégiai menedzsment integralja a szervezeten beliili
szakfeladat-ellatasi, szolgaltatasnyujtasi, igazgatasi, koltségvetési,
személyligyi, beszerzési €s lizemeltetési — sot, Ujabban az informacio-
szolgaltatasi, informatikai, valamint kutatas-fejlesztési — teriileteket;
mindezt annak érdekében, hogy a szervezet betoltse rendeltetését, és
elérje hosszabb tavua céljait. Magyarorszagon a kormanyzati stratégiai
iranyitasrol szolo 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet egy teljesen 1j,
allami stratégiai menedzsment rendszert hozott létre. A jogszabaly
értelmében a kormanyzati stratégiai iranyito (stratégiai menedzsment)
tevékenység ,,/...] a stratégiai tervdokumentumok eldkészitésének,
elfogadasanak és megvalositasanak, a stratégiai tervdokumentumok
elfogadasat kdvetéen a nyomon kévetésnek és értékelésnek, valamint a
feliilvizsgalatnak az e rendeletben meghatarozott eljarasrend alapjan
ismétlédd tevékenységeire épiil”>?' A rendelet a Kormany iranyitasa
alatt all6 jelentésebb allamigazgatasi szerveket — igy elsé sorban a
minisztériumokat, kormanyhivatalokat, minisztériumi alarendelt
szerveket — vonja szabalyozasi korébe.

Program-menedzsment (programme management): egy-egy hosszabb
tavu stratégiaba illeszkedd programciklus megvalositasanak iranyita-
sa, beleértve a programok kidolgozasat, megtervezését (a célokhoz tor-
ténd eszkozrendelést), a végrehajtast, a programok nyomon kovetését
és kiértéekelését. Az elmult két évtizedben Magyarorszagon is azono-
sithattunk direkt program-menedzsment tevékenységet — jellemzden
olyan, a Kormanyok szamara fontos kiemelt szakpolitikai program
megvalositasahoz kapcsolodoan, melyek sikerességét altalaban dedi-
kalt felelosok (kormanybiztosok miniszteri biztosok) kinevezésével is
igyekeztek eldsegiteni.’?

Projektciklus-menedzsment (Project-cycle Management — PCM): a
rendszerint atfogod stratégiakbol és programokbol levezethetd egyedi
projektek teljes életciklusara (tervezo, végrehajtd, nyomon kovetd, el-

321
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Ld. a 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet, 6. §. § (2) bekezdését.

Ilyen programként emlitheté: az 1989 és 1990 kozotti Deregulacios Program, amelynek
felelose Sarkozy Tamas kormanybiztos volt, a Tarsadalmi Biinmegelézés Nemzeti
Stratégiaja keretében megvalositott két cselekvési program, melyek felelése 2002 és 2006
kozott Gonczol Katalin miniszteri biztos volt; a Rezsicsokkentési Program, amelyet — egy
orszaggyiilési munkacsoport vezetdjeként — 2013-t6l Németh Szilard orszaggyiilési képviseld
iranyit, a Novak Katalin csalad- és ifjusagiigyért felelds allamtitkar altal 2015 6ta koordinalt
Otthonteremtési Program, vagy a Varga Mihaly pénziigyminiszter iranyitasaval 2019-ben
elinditott Gazdasagvédelmi Program.
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lendrzo és értékeld projektszakaszokra) kiterjedd iranyito tevékenység,
illetdleg az egyes projektszakaszok hatékony lebonyolitasahoz kapcso-
16d6 vezetési- s szervezési tevékenységek Osszessége. Magyarorszagon
a kozigazgatas elobb a PHARE, majd a tovabbi eurdpai uniods finanszi-
rozasu timogatasi program (ISPA, SAPARD, I-I1I. Nemzeti Fejlesztési
Terv, Széchenyi 2020 Program) tdmogatasainak felhasznalasa soran
ismerte meg alapszintli EU-s projektmenedzsment technikakat. Mivel
napjainkban mar alig emlithetd olyan kozigazgatasi szerv vagy mas
kozfeladatot ellatd intézmény, amely ne hasznalt volna fel 6nalloan
eurdpai unios tamogatast, kijelenthetjiik, hogy a projektmenedzsment
modszerek és technikak az elmult kozel harom évtizedben szép lassan
beépiiltek a kdzigazgatasi mindennapokba. Egyuttal megfigyelhetd,
hogy a generalis projekttervezési és projektmegvaldsitasi modszerek
az unids finanszirozasu fejlesztésekrdl fokozatosan atterjednek mas
feladat-ellatasi teriiletekre is (pl. szervezeti atalakulasok lebonyolitasa
vagy szabalyozasi hatasvizsgalatok elvégzése). A kiilonb6zo projekt-
menedzsment modszereknek széles irodalma ismert, ezen beliil a szer-
70k az egyes projektekhez kapcsolodoan altaldban az alabb felsorolt,
tovabbi menedzsment tevékenységeket emelik ki:

»  Valtozasmenedzsment (change management): abbol indul ki, hogy
a valdsagban a projekteredmények sohasem ugy jonnek létre,
ahogyan azt el6zetesen eltervezték. A valtozasmenedzsment ezért
magaban foglalja az egyes végrehajtasi teriileteken felmeriild
problémak alaposabb feltarasat és elemzését, ennek megfelelden
valtozaskezelési javaslatok (change request) megfogalmazésat és
dontésre torténd elokészitését, tovabba — jovahagyas esetén — a
szitkséges valtoztatasok bevezetését, implementalasat. A valto-
zasmenedzsment egy szisztematikus tevékenység, mely szoros
kapcsolatban all a projektek monitorozasaval és mindségbiztosi-
tasaval, és egyaltalan nem keverend6 Ossze a kozigazgatasi appa-
ratus korében eldszeretettel hivatkozott ,,valsigmenedzsment™ és
»tizoltas” kifejezésekkel.

* Projekt szintii kockdzatmenedzsment (risk management): 1ényege
az egyes projektek megvaldsitasi szakaszaban a mindségi és
mennyiségi szempontll kockazatok azonositasa, értékelése és
kezelése, utobbi érdekében kockazat elkeriilési, illetdleg tartalék-
tervek (vészforgatokonyvek) kidolgozasa. A magyar kozigazga-
tasban a kockdzatmenedzsment elsé sorban nem a kozigazgatasi
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projektek megvalositasahoz kapcsoléddan van jelen — annal is
inkabb, mert ilyen esetben a kockazatok mérését és elemzését
kiils6 mindségbiztositok végzik — hanem az ellenérzési szak-
teriiletekhez tartozo belsd kontrollrendszerek részeként. Ennek
értelmében a koltségvetési szervek vezetdi kiillon kormanyrende-
let alapjan kotelesek gondoskodni kockazatkezelési rendszerek
létrehozasarol és mikodtetésérol.

Beszerzés-menedzsment/ellataslanc-menedzsment (Supply Chain
Management — SCM): 1ényege a beszallitokkal és partnerekkel
torténd egyiittmikodés iranyitasa. Piaci szervezetek esetében a
hangsuly a beszallitok, a vevok és a kiilonféle logisztikai szolgal-
tatok rendszereinek 0sszekapcsolasara helyezédik, amit integralt
ellatasi lancnak neveznek. Ezekben a rendszerekben az ellatasi
lancért felelds menedzser feladata a beszallitoi rendszerek kiépi-
tése, a szallitok versenyeztetése, mindsitése és rendszeres értéke-
1ése. Kozigazgatasi kontextusban az integralt ellatasi lanc célja az
értékteremtd folyamatok mindségének és hatékonysdganak javi-
tasa, kozéppontjaba pedig alapvetden a kozbeszerzési rendszerek
kertilnek. Mindemellett a beszerzés-menedzsment f6 funkcioja
az adott szervezet miikodésének optimalizalasa ¢€s ilyen mddon
a minél nagyobb mérvii értékteremtés feltételeinek biztositdsa.
Magyarorszagon a kormanyzati szervek esetében az elmult
masfél évtizedben sor keriilt e funkciok Osszevondsara és egy
integralt beszerzo €s lizemeltetd intézmény felallitasara. A 2011.
majus 1-t6l Kozbeszerzési és Ellatasi Foigazgatosag (KEF) néven
ismert intézmény elddei a Kozponti Szolgaltatasi Foigazgatosag
(KSzF), illetve a Miniszterelnokség Kozbeszerzési és Gazdasagi
Igazgatosaga (MKGI) voltak. Legutobb ilyen beszerzéseket
koordindlé menedzsment szervezetként jott létre 2014. 6szén a
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Ld. a kdltségvetési szervek belso kontrollrendszerérdl és belsé ellendrzésérdl szolo 370/2011.
(XII. 31.) Korm. rendelet 3. §. § (1) bekezdésének b) pontjat: ,,A koltségvetési szerv vezetdje
felel6s a belsd kontrollrendszer keretében — a szervezet minden szintjén érvényesiilé — megfe-
leld [...] kockazatkezelési rendszer [...] kialakitasaért, miikodtetéséért és fejlesztéséért.”
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Nemzeti Kommunikacios Hivatal,?**

illetdleg — a 2019. tavaszan
a Digitalis Kormanyzati Ugynokség Zrt. >
o Kommunikacio-menedzsment (communication management):
rendeltetése az egyes projektekben résztvevd Osszes érdekelt
személy €s szervezet (Un. €rintettek, stakeholder-ek) megfeleld
mennyiségi, mindségli és rendszerességli tajékoztatasa. A kom-
munikacio-menedzsment lényege, hogy azokat, akiket vélhetdleg
kedvezden érint az adott projekt megvaldsitasa, a fejlesztés mellé
allitsa — ¢és altaluk is a végrehajtast timogassa — ugyanakkor,
akik esetében érdeksérelem meriilhet fel, ott megfelelé kommu-
nikacios eszkozokkel elejét vegye a konfliktusok kiélezédésének,
ill. preventiv modon kezelje az ebbdl eredé megvalositasi koc-
kazatokat. Magyarorszagon a kommunikacio-menedzsment a
2000-es évek kozepétdl az eurdpai unios tdmogatasi programok
megvaldsitasahoz kapcsoldddan terjedt el és jellemzdé formai
az un. partnerségi egyeztetések voltak, melyek megszervezése
kdotelezo, am korant sem kis technikai kihivast jelent.

— Mindségmenedzsment (Quality Management — QM): az ISO 8402:1986
szabvany értelmében a mindségmenedzsment ,,a teljes kort irdnyitas
azon komponense, amely meghatarozza, illetve megvalositja a mind-
séggel kapcsolatos alapelveket [...] magéaban foglalja a stratégiai ter-
vezest, az erdforrasokkal valo gazdalkodast, valamint mas rendszeres
tevékenységeket, mint amilyen a mindséggel kapcsolatos tervezés,
mikodtetés és értekelés.” Mas megfogalmazasban a mindségmenedzs-
ment rendeltetése annak biztositasa, hogy egy szervezet céljait az el6-
zetesen specifikalt paraméterti (mindségii) eredmények révén lehessen
elérni. Japan mérnokok az 1970-es években fogalmaztdk meg a feljes
korii mindségiranyitas (Total Quality Management — TOM) fogalmat,
amely lényegében egy iranyitasi, vezetési modszer €s filozofia, amely
a szervezet folyamatos fejlodését tamogatja (Id. PDCA-modell**).
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Ld. ezzel kapcsolatban a Nemzeti Kommunikaciés Hivatalrdl és a korméanyzati kommuni-
kacios beszerzések kozpontositott kdzbeszerzési rendszerérdl szolo 247/2014. (X.1.) Korm.
rendeletet, illetdleg a https:/nkoh.kormany.hu/ kormanyzati weboldalt.

Ld. ezzel kapcsolatban a Nemzeti Hirkozlési és Informatikai Tandcsrol, valamint a
Digitalis Kormanyzati Ugynokség és a kormanyzati informatikai beszerzések kozponto-
sitott kozbeszerzési rendszerérdl szolo a 301/2018. (XII. 27.) Korm. rendeletet, illetdleg a
https://dkuzrt.hu/bemutatkozas/ kormanyzati weboldalt.

Olyan oOntokéletesito (self~improving) fejlodési modell, amelynek megvaldsitasa soran a
‘Plan!” ’Do!” ’Check!” °Act!” folyamatszakaszok ciklikusan ismétlddnek (PDCA-ciklus).


https://nkoh.kormany.hu/
https://dkuzrt.hu/bemutatkozas/
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Mivel az lizleti mindségiranyitasi rendszereket a kozigazgatasban
nem lehetett transzformaciok nélkiil bevezetni az 1990-es évek végén
az Burdpai Kozigazgatasi Intézet a Speyeri Igazgatastudomanyi
Egyetemmel ¢és az Europai Mingségiranyitasi Alapitvannyal kozosen
kidolgozta azt a keretrendszert (Common Assesment Framework —
CAF), amely kozfeladatot ellato szervezetek szamara is kellé tdampon-
tot ad mindségiranyitasi rendszerek felallitasahoz és miikodtetéséhez.
Ebben az immar kdzigazgatasi megkdzelitésben a mindségmenedzs-
ment a mindség szempontjabol megfogalmazott és dsszehangolt tevé-
kenységek sorozata egy adott szervezet vezetésére ¢€s szabalyozasara,
mely jellemzéen 6nértékelésen alapulo fejlesztési ciklusok (1d. PDCA)
lefutasan keresztiil fejlédik. Magyarorszagon a CAF-modell az orszag
EU-s csatlakozasat kovetden terjedt el szamos eurdpai unios finanszi-
rozasbol megvalosult kozigazgatasi tovabbképzés eredményeként.

— Erdforras-menedzsment (resource management). jellemzéen szerve-
zetek vagy mas nagy strukturak mikodtetésével kapcsolatban végzett
— a szakmai célok megvalositasat a szervezeten beliilrél tamogatd —
funkcionalis tevékenységek iranyitasa, beleértve az iizemeltetési célok
megvaldsitasahoz sziikséges eréforrasok eldzetes kalkulalasat, azok
bevonasat €s a napi miikodési célokhoz rendelését, tovabba felhaszna-
lasuk folyamatos koordinalasat, a felhasznalt mennyiségek és a (raktar)
készletek fogyasanak nyomon kovetését, végiil az eréforras felhasz-
eredményességi szempontokbol. Magyarorszagon is megfigyelhetjiik
az erbforras-menedzsment sporadikus nyomait a kozigazgatasban,
azzal, hogy a kormanyzati dontés-eldkészité anyagokban jellemzden
inkabb a ,.,tudatos er6forras-gazdalkodas™ szofordulat terjedt el. Fébb
alkalmazasi teriiletei jellemzOen a kozigazgatas személyi alloma-
nyanak fejlesztése (humanerdforras-menedzsment) €s a szervezeten
beliili informaciéaramlas Dbiztositasa (informaciomenedzsment).
Ezekkel egyiitt jellemzéen az erdforras-menedzsment teriileteket
azonosithatjuk:

» Emberi erdforras-menedzsment (Human Resource Management
— HRM): eredetileg a vallalati szintli stratégiai menedzsment
rendszereken beliil definialt funkcionalis tevékenység, melynek
lényege, hogy biztositsa az alkalmazottak lehetd leghatékonyabb

Magyarra forditva: ,,Tervezés”, ,,Végrehajtas”, ,,Ellenérzés,” ,,Beavatkozas” (TVEB-ciklus).
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felhasznalasat a szervezeti €s az egyéni célok megvaldsitasa érde-
kében. Mivel az eréforrastipusok korében az alkalmazottak tudjak
a legnagyobb hatést gyakorolni a szervezeti stratégia megvalosu-
lasara, az emberi eréforras-menedzsment nagy hangsulyt fektet
a munkaerd rendszeres utanpdétlasara (rekrutacio), a modszeres
toborzasra és kivalasztasra, az alkalmazottakkal folytatott rend-
szeres kommunikaciora, folyamatos képzésiikre, teljesitményiik
mérésére, anyagi €s nem anyagi motivalasukra, sziikség szerinti
fizikai és szellemi megujulasukra (rekreacio), a feladatokkal valo
azonosulasukra ¢és altalaban a szervezeti kultira fejlesztésére.
Napjainkban a kiilonbozé emberi eréforras-menedzsment mod-
szereknek széles kore ismert, ezen beliil ugyanakkor jellemzéen
az alabbi HRM-tevékenységet szokas kiilon is kiemelni:

o Teljesitménymenedzsment (performance management). az
a folyamat, amelynek soran a szervezet vezetdi meghata-
rozzak, hogy az egyes szereploknek mit kell tenni ahhoz,
hogy az intézmény stratégiai céljai megvalosuljanak. Ebbol
kifolyolag az egyéni teljesitményeken keresztiil a szervezet
teljesitményét igyekszik ndvelni, egy olyan komplex rend-
szert alkotva, amely a szervezeti teljesitmények tervezését
lebontja egyéni teljesitmény-kovetelményekké, az egyéni
teljesitményértékelést pedig Osszekapcsolja az Osztonzési
rendszerrel, a kompetenciafejlesztéssel.*?” A Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Program 2011-ben Magyarorszagon
is célul tlizte ki az egységes ¢€s integralt kozigazgatasi tel-
jesitmény-menedzsment rendszer alapjainak kidolgozasat. A
teljesitménymenedzsment rendszer — a koltségvetési szervek
stratégiajaval és éves munkaterveivel sszhangban —magéaban
foglalja a szervezeti teljesitmény névelésére iranyulo célok és
teljesitményindikatorok egységes modszertan alapjan torténd
kidolgozasat, a kapcsolodo vezet6i jelentések és beszamoldk
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Ld. a Magyary Program céljaival szoros Osszhangban, az AROP-1.2.18 azonosito jelii
»Szervezetfejlesztési Program” keretében késziilt teljesitménymenedzsment moédszertani
utmutat6 definicidja. Forras: ,,Teljesitménymenedzsment fejlesztési modszertan a szervezeti
célok meghatarozasara, valamint a szervezeti teljesitmény indikatorok kidolgozasanak ta-
mogatasara”, Teljesitménymenedzsment Fejlesztési Munkacsoport, Budapest, 2013. 05. 31.
(http://magyaryprogram.kormany.hu/download/7/63/70000/)


http://magyaryprogram.kormany.hu/download/7/63/70000/
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elkészitését, valamint a jelentések 0sszeallitasahoz kapcsolo-

do6 intézményi adatgytjtést és értékelést.
Koltségmenedzsment (cost management): 1ényege a feladatoknak
egy adott koltségvetési kereten beliil torténd végrehajtasanak biz-
tositasa, a koltségtullépés felismerése €s az esetlegesen sziikséges
korrekcios tevékenységek végrehajtasa. Ez a magyar kozigazgatas-
ban egyaltalan nem tekinthetd elterjedt menedzsment eszkoznek,
melynek nyilvanvaloan az az oka, hogy az éves koltségvetési ke-
reten beliil torténd koltségvetési gazdalkodast az allamhaztartasrol
sz016 torvény és annak végrehajtasi rendelete’™ meglehetésen szi-
gortan és részletesen szabalyozza. fgy pl. a koltségtallépés eleve
kizart fogalmilag (Ld. a kotelezettségvallalasoknal az elézetes
fedezetigazolas kotelezo elbiras). Ebbdl kovetkezden a koltségme-
nedzsment inkabb az egyes szervezeteken beliili projektek eseté-
ben johet szdba, ezek azonban jelenleg atipikus, kevéssé jellemzo
feladatmegvalositasi formak a kdzigazgatasban.
Informaciomenedzsment (information management): egy olyan,
szervezeten beliili rendszeres tevékenység — illetéleg napjainkban
egyre inkabb egy olyan online, elére felépitett rendszer —, amely
a vezetést minden olyan informacidval ellatja, amelyre annak
sziiksége van feladatainak ellatdsdhoz. Az informaciomenedzs-
ment minden tarsadalmi alrendszerben jelen van, igy napjaink
kozigazgatasaban is. Funkcidja, hogy a feladatok ellatasahoz
¢és a kiilonboz6é kozszolgaltatasok nytijtasahoz sziikséges infor-
maciokat folyamatosan gytijtse, tarolja, visszakereshetoveé és
hozzaférhetové tegye azok szamara, akik azokat igénylik. Az
informacio-menedzsment eszkozokben rejlé tovabbi lehetdség
egyben, hogy az informéciokat maximalisan felhasznalhatova
tegy€k (ez kiilonosen a kdzérdekl adatok Ujrahasznosithatosag
kapcsan fontos szempont).??® Ezekkel az eszkozokkel ugyancsak
kezelhetévé valnak az olyan problémak, mint hogy egy szervezet
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Ld. az allamhéztartasrol szo16 2011. évi CXCV. torvényt (Aht) és az allamhaztartasrol
sz0106 torvény végrehajtasarol szold 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendeletet (Avr.).

Az Eur6pai Parlament és Tanacs 2003. november 17-i 2003/98/EK iranyelve (PSI-iranyelv)
értelmében a kozérdekll informaciokat versenysemlegesen, teljeskoriien, a lehetd leg-
konnyebben hasznosithaté formaban rendelkezésére kell bocsatani azoknak, akik azok
tovabbhasznositasara (pl. szolgaltatasok nyujtasara) képesek. Ezzel — j munkahelyeket
teremtve — nemcsak az informacios (tudas)ipar fejlédhet, hanem a tudomanyos kutatas is
egyszeriisodhet, és az allam is atlathatobba valhat, sét — pl. a céginformaciods, az ingatlan-
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alkalmazottai nehezen vagy egyaltalan nem talalnak meg fontos
dokumentumokat a bels6 hal6zaton. Az informacidmenedzsment
fogalommal egyiitt szok4s utalni tovabba az alabbi menedzsment
tevékenységre, amely ugyan nagyon hasonld célokat szolgal,
mégis magasabb szintli szervezeti miikodést eredményez.
o Tudasmenedzsment (knowledge management): magaban
foglalja a szervezeten beliili tudasok rogzitését, kodifikalasat,
a tudas strukturalasat, kategorizalasat, tovabba elérhetévé
tételét és masokkal valé megosztasat. A tudasmenedzsment
a szellemi toke jobb kihasznalasara ((jrahasznositasara) és
védelmére dsszpontosit, €s ehhez egy integralt megkdzelitést
—sok esetben egy integralt informatikai rendszert — alkalmaz
a magasabb szintli szervezeti szinergiak elérése érdekében.
»~Ami a tudasmenedzsmentet valoban megkiilonbozteti az
informaciomenedzsmenttol, az az 0j tudasok l1étrehozasanak
batoritasa, illetdleg a meglévo tudasok alkalmazasanak aktiv
Osztonzése.”30
O Adatmenedzsment (data management): értelmezhetd szer-
vezeti €s intézményrendszeri szinten egyarant. Szervezeti
(mikro) szinten az adatmenedzsment olyan szervezeten beliili
szolgaltatas, mely azzal segiti a szervezet informaciokkal valod
ellatasat, hogy iranyitja ¢és/ vagy koordinalja a megbizhato
¢és sziikséges adatok meghatarozasat ¢és felhasznalasat. Az
adatmenedzsment ezen felill a szervezet bels6 adatvagyonat
érintd tudatos és ciklikusan megujitott vezetési-iranyitasi te-
vékenység, amely magaban foglalja a szervezeti adatigények
felmérését, kiilonbozo adatok eseti vagy rendszeres gytijtését,
adatok eseti vagy rendszeres szolgaltatasat, az adatok tudatos
hasznositasat, az adatok tovabbitasat, publikalasat, az adatok
tarolasat, archivalasat — végso soron idészakos feliilvizsgala-
tat és sziikség szerinti torlését. Intézményrendszeri (makro)
szinten az adatmenedzsment magaban foglalja a kdzigazga-
tasnak a kozfeladatok ellatasahoz sziikséges informaciokkal
valo ellatasat, valamint a kozigazgatasi adatvagyonnal vald

nyilvantartasi vagy a statisztikai adatokat felhasznalva —a gazdasagi iigyletek adatbiztonsaga
is novekedhet.

30 SANDORI i. m.



II. fejezet: A kozigazgatas és a menedzsment egymashoz valo viszonyanak... 139

tudatos gazdalkodast mind az allam megerdsitése, mind az
tigyfelek magasabb szintii kiszolgalasa érdekében.’!

» Idémenedzsment (time management): a kiilonboz6 tevékeny-
ségekre forditott idd tervezésének és tudatos felhasznalasanak
ciklikusan megujuld folyamata, annak érdekében, hogy javitsuk
magunk, vagy szervezetiink hatékonysagat, illetéleg eredményes-
ségét. Az iddmenedzsment Magyarorszagon is egyre népszeriibb,
¢s bar az elmult években szamos vallalati vezet6i tréning keriilt
megtartasra azzal a céllal, hogy a vezetdk elsajatitsak a legjobb
technikakat és gyakorlatokat, a kdzigazgatasban ezek a modsze-
rek még nem terjedtek el. Utobbi tekintetében dontd jelentdsége
van az eltérd szervezeti kulturanak is.**?

— Folyamatmenedzsment (Business Process Management — BPM): vagy
mas megfogalmazassal folyamatiranyitas alatt azon eszk6zok dsszessé-
gét értjiik, melyekkel hosszli tdvon biztosithato az elvart folyamatered-
mények fenntartasa, illetve javitasa. A folyamatmenedzsment tevékeny-
ség gyakorlasahoz, elsd 1épésben — a meglévd szervezeti és mitkodési
kereteken beliil — ki kell alakitani olyan munka- és felelosségkoroket,
melyek segitséget nyujtanak a folyamatok felméréséhez, elemzéséhez,
folyamatos nyomon kdvetéséhez, tovabba a késobbi ujratervezésiikhoz,
ujraalkotasukhoz. A szervezeten beliili folyamatmenedzsment eredmé-
nyességét a masodik l€pésben folyamat-kontrolling eszkozokkel lehet
novelni, melyek tehat azzal segitenek az eldre meghatarozott célok
elérésében, hogy folyamatosan kiemelik a folyamatok terv és tény
adatai kozotti kiilonbséget. A folyamatmenedzsment ciklusokon beliil
a folyamatok Ujratervezésének ¢€s Ujraalkotdsanak szakaszai folyamat-
atalakitas elnevezéssel onallosultak, melynek alabbi elemei az elmult
években Magyarorszagon is igen népszerii beavatkozasok lettek az EU-s
finanszirozast (AROP) kozigazgatasi szervezetfejlesztési projektekben:

o Uzleti folyamatok optimalizdlasa (Business Process Optimization
— BPO): nem mas, mint a meglévod folyamatok gyenge pontja-
inak megtalalasa és kezelése. Ilyenkor apré 1épésekkel torténd
folyamatfejlesztésre keriil sor, amely soran minden lehetséges
érintettet (munkavallalo, egyéb stake holder-ek) bevonnak a
valtoztatasokba. Az egyes beavatkozasokat megel6zéen szinte

31 SANTHA (2019) i. m. 63—65.
32 LEWISi. m.


http://hu.wikipedia.org/w/index.php?title=%C3%89rintettek&action=edit&redlink=1
http://hu.wikipedia.org/w/index.php?title=Munkav%C3%A1llal%C3%B3&action=edit&redlink=1
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kivétel nélkiil sor keriil a folyamatok modellezésére (business
process modelling) és folyamatabrakon torténd grafikus megjele-
nitésére, valamilyen informatikai eszkozzel (pl. Aris, MS Visio,
Mega, Bizagi stb.).

o Folyamat atszervezés, ujjaszervezés (Business Process Re-
engineering — BPR): amikor a kivant folyamat eredmények
eléréséhez az egyszerii folyamatoptimalizalds mar nem elegendd
radikalis folyamatatszervezésekre keriilhet sor. Ezekben az ese-
tekben altalaban feliilrél lefelé (top-down) torténik a beavatkozas,
melynek egyenes kovetkezménye a belsd szervezeti ¢s mitkodési
rend megvaltozasa, az egyes eljarasi szabalyozasok, ill. munka-
korok modosulasa.

— Integritasmenedzsment (integrity management). egy olyan ciklikusan
megujulo, tudatos szervezeti tevékenységként irhato le, amelynek célja
az integritas®? kozpontu szervezeti mitkodés feltételeinek megterem-
tése és folyamatos biztositasa, és amelynek érdekében a vezetés érté-
kek mellett kotelezodik el, ezek mentén a szervezet szamara elérendo
célokat hatdroz meg (tervez), majd ezek érdekében erdforrasokat
szabadit fel, melyek felhasznalasat gondosan nyomon koveti, ellendrzi
és kiértékeli. Magyarorszagon az integritas fogalma a holland és a ma-
gyar szamvevOszeékek kozotti egyiittmiikodés keretében megvalosult
modszertani fejlesztési projektek eredményeként terjedt el, mig a szer-
vezeti szinten létrehozand6 integritési iranyitasi rendszerek €s ez ezek
keretében alkalmazott kiilonféle integritdismenedzsment eszk6zok az
OECD integritasmenedzsment keretrendszerét*** kovetve fejlddnek ki
napjainkban. Utobbi folyamatot erdsitette az allamigazgatasi szervek
integritasiranyitasi rendszerérol és az érdekérvényesitok fogadasanak
rendjérdl szolo 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet (Integritas-rendelet),
valamint a koztulajdonban all6 gazdasagi tarsasagok belso kontroll-
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334

Az integritas sz6 a latin in-tangere kifejezésboél ered, melynek jelentése: érintetlen, egységes,
osztatlan, tiszta. A kifejezés hasznalata — a tarsadalomtudomanyok korében — elterjedt a
moralfilozofidban, a politikatudomanyban, tovabba a nemzetko6zi jog- és kdzigazgatas-tudo-
manyban. A fogalomnak tobbféle jelentést tulajdonitanak: moralis értékként partatlansagot
¢s ,,j0zansagot”, illetbleg — a sz6 etimoldgidja alapjan — egységességet, osztatlansagot jelent.
Ugyancsak gyakran hasznalt jelentése értelmében az integritas az elvek, értékek, cselekvé-
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meghatarozott értékeknek megfelel. (Id. SANTHA-KLOTZ-NAGY i. m. 8-12))
., Jowards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures and Conditions

for Implementation” Global OECD Forum on Public Governance, Paris, 4—-5 May, 20009.
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rendszerérdl szoldo 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet megalkotasa.
Elébbi hatdlya a Kormdany iranyitasa vagy feliigyelete alatt allo
allamigazgatasi szervekre, valamint azok munkatarsaira, mig utobbi
rendelet hatalya a koztulajdonban 4llo gazdasagi tarsasagokra terjed
ki. Az Integritas-rendelet kotelezOvé tette az integritdsi és korrupcios
kockazatok felmérését minden év december 31-ig, majd ez alapjan
egyeves korrupciomegeldzeési intézkedési tervek kidolgozasat a feltart
kockazatok kezelése érdekében.’> A Magyarorszagon alkalmazott in-
tegritdismenedzsment eszkozok kdzott hangstlyosan szerepel tovabba
az alabb is kiemelt tevékenység, mely a szervezetek integritasat veszé-
lyeztetd tényezok felmérésére, értékelésére és ezek alapjan integritast
erdsitd intézkedési tervek megfogalmazasara iranyul.

o Intézményi szintii kockdzatmenedzsment (risk management):33
a kockazatmérés, majd a mért kockazatok elemzése egyenként
is 0sszehasonlithatdva teszi az egyes szervezeti funkciok, illetve
folyamatok mentén azonosithatd sériilékenységi pontokat. Ez
alapjan konnyebb viszonylag nagy pontossaggal koriilhatarolni
azokat a tevékenységteriileteket, ahol fokozott odafigyelés (kont-
roll) és beavatkozas sziikséges. A rendszeresen feltart kockazatok
kiértékelését kovetden — a kockdazatok korének és hatdsanak
mérséklése érdekében — végzett rendszeres és szisztematikus be-
avatkozasokat kockazatkezelésnek — ciklikus ismétlédés esetén
kockazatmenedzsment tevékenységnek — nevezziik. Ezt a tevé-
kenységet Magyarorszagon a koltségvetési szervek belsé kont-
rollrendszerérdl és belsd ellendrzésérdl szolo kormanyrendelet
(Bkr.)**” az Integritas-rendelet’® és a 339/2019. (XII. 23.) Korm.
rendelet® irja el6 a koltségvetési szervek, illetve a koztulajdon-
ban allo gazdasagi tarsasagok szamara.

A fentebb bemutatott — teljes koriinek egyaltalan nem tekinthet6 — felsorolashoz

hozza kell tenniink, hogy a menedzsment teriiletek szama és formaja napjainkban

335

336

337

338

339

Ld. 3. §. A korrupciomegeldzési intézkedési terv a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo
38/2012. (I11. 12.) kormanyrendelet 15. alcime szerinti intézményi munkaterv melléklete.

A kockazatmenedzsment fogalmat fentebb projektmenedzsment kontextusban érintettiik. Itt
az integritasiranyitasi rendszereken beliil, a szervezeti sériilékenységek mérséklésére iranyu-
16 menedzsmenteszkdzként foglalkozok a kockazatmenedzsmenttel.

Ld. 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet 3. § (1) bekezdésének b) pontja.
Ld.: 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 3. § (1) bekezdése.
Ld.: 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet 5-6. §.
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robbanasszerien szélesedik. Kozismert — a ,,menedzserializmus” hiveinek eltéve-
lyedésére utalod — jelenség, hogy egy szervezetben minden tevékenység valamilyen
menedzsment teriiletként valik hivatkozhatova, melynek kovetkezménye, hogy
minden érdemi ligyintéz6 menedzserré (angolbol visszaforditva: igazgatova) ala-
kul.*** Ez a jelenség napjaink magyar kozigazgatasaban is tetten érhet6. Ma mar
senki sem lep6dik meg azon, hogy a fejlesztési palyazatokrol teriiletfejlesztési,
vidékfejlesztési vagy egyéb palyazati menedzserek adnak felvilagositast, hogy a
korhazakat egészségiigyi menedzserek igazgatjak, vagy hogy az allami vallala-
toknal tigyfélmenedzserek koordinaljak a kozszolgaltatasok nyujtasat.

A mindenkori vezetés iranyitd funkcidihoz kapcsolodo, kiilonféle menedzs-
ment tevékenységek természetesen mas modon is csoportosithatok. Egyes
szerzOk** pl. aszerint tesznek kiilonbséget, hogy a menedzsment tevékenység
a szervezet stratégiai vagy operativ iranyitasaval kapcsolatos. Ilyen modon
megkiilonboztethetd

— astratégiai menedzsment, mely a szervezet egészére hato —jellemzden
hosszu tavu — kérdésekkel foglalkozik;

— az operativ menedzsment, mely a szervezet napi miikddtetésével kap-
csolatos és a szervezeti miikodés egy adott részletét érintd feladatok
megoldasara iranyul;

— avdlsagmenedzsment, mely a varatlanul felbukkano, a szervezet alap-
vetd céljainak elérését akadalyozo problémak kezelésére iranyul. Ezek
lényegében nem tervezhetd — ad hoc — tevékenységek, amelyek ezért
inkabb szemantikailag, mint sem tartalmilag tartoznak a menedzs-
ment témakorbe.

Egy jol miikodd allam kozigazgatasa természetesen nem létezhet tartosan
a valsagmenedzsment allapotaban, emiatt is tartom fontosnak megvizsgalni,
hogy a William Edwards Deming altal felirt tervezés (Plan), a megvaldsitas
(Do), az ellendrzés/nyomon kovetés (Check) és a kiértékelés (Evaluate) cikliku-
san megujuld aramlasaban — egy jol menedzselt allamban — hogyan juthatunk
el a Platon altal is leirt teljességhez. Dolgozatom tovabbi részében azt keresem,
hogy a tokéletesedéshez nélkiilozhetetlen — imént felsorolt — menedzsment
funkciok mennyiben 1étezd, tetten érhetd és a mindennapokat alakito tényezok
a magyar kozigazgatasban.

340 Ezzelkapcsolatban csak utalok arra az ismert pesti viccre, amely pl. értékesitési menedzserként

aposztrofalja a bolti eladot, koztisztasagi menedzserként az utcaseprét €s entrance controlling
manager-ként a portast.

31 MAROSAN (2006) i. m.



1. FEJEZET
AZ ALLAM MUKODESE MENEDZSMENTCIKLUS
FAZISOK SZERINT (HELYZETELEMZES)

A fogalmi és elméleti megalapozas céljait szolgalo 2. fejezetet kovetden, a to-
véabbiakban dolgozatomban — az 6ntokéletesité menedzsmentciklus®¥ logikajat
kovetve — azt tekintem at, hogy a mindennapok kozigazgatasi gyakorlataban és
az allami feladatellatdsban mennyire van jelen, illetéleg mennyire intézménye-
siilt Magyarorszagon

a tervezés (Plan),

— atervszerli megvaldsitas (Do),

— anyomon kovetés (monitoring) és ellendrzés (Check), valamint

— akiértékelésen alapuld, visszacsatol6 allami beavatkozas (Act).*

Természetesen masképpen is elkészithetd lenne a helyzetelemzés
Magyarorszag kozigazgatasarol, hiszen a menedzsmentciklus egyes elemei
masféle bontasban is meghatarozhatok. Példaul Magyary Zoltan a 11. vilagha-
boru el6tt a fonoki funkeid tartalmanak megfogalmazaskor még a kovetkezd
bontast alkalmazta:

1. eldrelatas,
szervezes,
parancsadas, azaz vezetés,
az Osszhang biztositasa,
ellendrzés.**

DA

32 Az ontokéletesité folyamatokra jellemzé a ,,Tervezd!” ,,Csinald!” ,,Ellenérizd” ,,Avatkozz

be!” logika ciklikus alkalmazasa (angolul: ,,Plan! Do! Check! Act!”, egyiittesen PDCA-ciklus
fogalom — 1d. részletesebben az I1. fejezet, 2.2. alfejezetben).

3 Egyiittesen: PDCA (magyar forméaban: TVEB)
34 Ld. a kormanyzas fogalmarél altala irtakat MAGYARY (1942) i. m. 519.
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A XXI. szazad elején ugyanakkor a magam részérdl a PDCA-ciklus egyes
elemei szerinti bontast tartom a legcélravezetobbnek. Egyfel6l, mert ebben a
logikaban kodolva van a kozigazgatas szamara oly lényeges folyamatos fejlodés
lehet6sége, masfel6l, mert mostanra tobb fontos iranyitasi rendszer (manage-
ment system) is ezen a logikan épiil fel. Igy a stratégiai iranyitasi,** a koc-
kazatmenedzsment rendszerek,**® a kozigazgatasi szervek mindségiranyitasi
rendszere, a K6z6s Ertékelési Keretrendszer (Common Assessment Framework
— CAF), vagy éppen a csalas- és korrupcidé-megelozésre Magyarorszagon is
alkalmazott OECD integritasiranyitasi keretrendszer (Integrity Management
Framework).>¥

A kovetkez0 fejezetekben ismertetett helyzetelemzés kapcsan, az alkalma-
zott mddszer tekintetében fontosnak tartom elére jelezni, hogy az dntokéletesitd
menedzsmentciklus (PDCA) egyes elemeinek meglétét, illetve fejlettségét min-
dig két szinten vizsgalom:

— makro szinten: amikor az egész dllamszervezetre kiterjesztetten — vagy
legalabb is az egyes allamhatalmi agak és jogallami jogintézmények
szintjén — keresem a tervezo, a terv-végrehajtd, nyomon kovetd és
ellendérzo, valamint értékeld és visszacsatold funkciokat, illetéleg

— mikro szinten: amikor az egyes kozigazgatisi szervek szintjén,
intézményi kontextusban elemzem a tervezés, a terv-végrehajtas, a
nyomon kdvetés (monitoring) €s ellenérzés, valamint a kiértékelés és
visszacsatolds bevett szervezeti megoldasait.

A fentiekhez hozzateszem, hogy mig makro szinten elsGsorban a szabalyo-
zasi és intézményi megoldasok vizsgalhatok, addig mikro szinten mod nyilik a
kovetett gyakorlatba valo betekintésre is.

35 Ld. Ausztralia Viktoria Allaméban a Pénziigyminisztérium altal kiadott stratégiai menedzs-

ment keretrendszert, forras: https:/tinyurl.com/yuk3597b (utolso letoltés: 2021. 02. 28.),
vagy Magyarorszagon a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolé 38/2012. (I11. 12.) Korm.
rendeletet (,,KSIR-rendelet”).

Ld. példaul az Eurépai Unié Halozat- és Informaciobiztonsagi Ugyndkségének (ENISA)
kockazatmenedzsment keretrendszerét (https:/tinyurl.com/mdr3tfvv)

346

37 1Ld. a Nemzeti Kdzszolgalati Egyetem Integrits tanacsadé szakirdnyl tovabbképzésének

tananyagait: http://korrupciomegelozes.kormany.hu/ (utolso letdltés: 2021. 02. 28.
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1. Tervezés (’Plan’)

Ebben az alfejezetben azt vizsgalom meg, hogy az allami feladatellatasban
mennyire van jelen, illetéleg mennyire intézményesiilt a tervezé funkeié. Ezen
beliil el6szor a makro szintii allami tervezés helyzetét tekintem at, majd ezt ko-
vetden térek ra a kdzigazgatasi szervek altal kovetett, intézményi szintii tervezd
gyakorlat bemutatasara.

o

1.1. A makro szintii allami tervezés magyarorszagi helyzete**®

A szokasosan a mérnoki tudomanyok korébe sorolt tervezés a tarsadalmi
fejlédés korai szakaszaitdl szorosan kapcsolodott a hadtudoméanyokhoz, ezzel
Osszefiiggésben pedig a politikai és katonai célu stratégiakészitéshez.>* A
makro szintl allami tervezés és a stratégia-készités esetében nem masroél van
sz0, minthogy a mindenkori dontéshozé redlisan felméri helyzetét, ez alapjan
azonositja a sajat érdekében allo célokat (dont arrdl, hogy ,,mit akar’), majd egy
felkésziilt szervezd apparatussal meghatarozza a cél eléréshez sziikséges leg-
logikusabb utat, illetleg az ennek megvaldsitasahoz sziikséges teenddk sorat.
Magyarorszagon torténelmi korszakonként folyamatosan valtozott a tarsa-
dalmi és gazdasagi tervek iranti sziikséglet, s ezzel egyiitt a tervezd munka
tarsadalmi fontossaga és szakmai presztizse is. Részletesen kidolgozott terv-
dokumentumokkal az elmult évtizedekben rendszerint akkor talalkozhattunk,
amikor ezekre politikai megrendelés is megfogalmazddott. Ezekben az esetek-
ben a megrendeldk természetesen — megkiilonboztetett figyelmet szentelve a
tervez6 munkéanak — anyagi és intézményi tamogatast is nyujtottak a programok
kidolgozodinak. A tervkészités jelentdségének megndvekedése szempontjabol az
elmult évtizedeket attekintve az alabbi idészakokat tartom kiemelenddnek:

— Az allami berendezkedés szovjet mintak alapjan torténd atformalasa
kapitalizmusbol szocialista tervgazdasagba (1947. évi X VIL. torvény: a
haroméves tervrol, az Orszagos Tervhivatal (OT) felallitasa, 1949. évi
XXV. torvény ¢€s az elso otéves terv elfogadasa);

38 A fejezetpont tartalma kordbban nyomtatasban is megjelent, 1d. SANTHA (2010b) i. m.

245-265.

A stratégia gorog eredetil sz0 (sztratégosz — hadvezér), maga a fogalom pedig egy tobbezer
¢éves kinai irasjelre vezethetd vissza, mely eredetileg haditervet jelent (1d. SzuN i. m.).

349
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— A sztalini elvekhez ragaszkodo doktrinér®>® gazdasag- és fejlesztéspo-
litika (1949-1953);

— Tervezd intézetek (TERINT, VATT) 4ltal kidolgozott teriilet- és telepii-
lésfejlesztési tervek jovahagyasara épiilo rendszer (1959—-19671);

— A népgazdasagi tervezési rendszer keretszerii szabalyozasa, alapelvek
€s modszertanok rogzitése vazlatos formaban (1972. évi 11. torvény a
népgazdasagi tervezésrol);

— A népgazdasagi tervezés keretszabalyozasanak kiigazitasa az eurdpai
(francia) tervezési modszertanokra is figyelemmel, a teriiletfejlesztés
szempontjainak megjelenitése (1985. évi II. torvény a népgazdasagi
tervezésrol szold 1972. évi VII. torvény moddositasardl és egységes
szovegeérol);

— A teriileti tervezés szerepének felértékel6dése — figyelemmel ha-
zank EU-integracios torekvéseire és az Eurdpai Unidé Kohézids és
Strukturalis Alap tamogatasainak jovobeli igénybevételére; regionalis
fejlesztési szempontok el6térbe keriilése (1996. évi XXI. torvény a
tertiletfejlesztésrol);

— A kormanyzati stratégiai tervezé munka ismételt el6térbe keriilése,
az eurdpai unids tervezési gyakorlat elemeinek atvétele (1998-2003:
Atfogd Fejlesztési Terv [1999], Széchenyi Terv [2000], I. Nemzeti
Fejlesztési Terv [2003]);

— Intézményesiilt kapcsolddas szinte minden teriileten az Eurdpai Uniod
tervezési rendszereihez: Lisszaboni Stratégia, Goteborgi Stratégia,
Konvergencia Program a maastrichti kritériumok alapjan, kapcsolddas
a hétéves koltségvetési ciklusokhoz és az EU strukturalis és kohézios
politikaihoz (2004-t6l napjainkig).

1.1.1. A rendszervaltozas eldtti tervutasitasos gazdalkodas rendszere

A 1I. vildghaborta ota eltelt id6t Osszefoglalva az lehet a legkézenfekvobb
megallapitas, hogy Magyarorszadg gazdasaga 1947 és 1949 kozott — feladva a
fejlodés addigi, kapitalista utjat — ,,szocialista termelési viszonyokon alapuld
tervgazdasagga™' alakult at. A tarsadalmi-gazdasagi tervezé tevékenység
torvényi szintre emelésére a haroméves gazdasagi tervrdl szolo — 1947. julius

30 UNGVARSZKI . m. 15.

31 Ld. 1972. évi VIL torvény 1. §. (1) bekezdése.
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11-én kihirdetett — 1947. évi XVII. torvényben keriilt sor. Ez szovjet mintara
kidolgozott kerettorvény biintetd jogkdvetkezmények kilatasba helyezésével
minden magyarorszagi belfoldi és ,,idegen honos” személyt a terv ,,szolgala-
taba allitott,” rendelkezett tovabba az Orszagos Tervhivatal és a Tervgazdasagi
Tandacs felallitasarol, melyeket felhatalmazta arra, hogy egyes ,.koziiletek, in-
tézmények, vallalatok és egyedek feladatkorét” a , terv kovetelményei tekinteté-
ben” hatarozatban allapithassak meg. A haroméves terv tartalmi kidolgozasara
¢és kozreadasara a frissen felallitott Orszagos Tervhivatal a torvényben ekkor
minddssze 30 napos hataridét kapott.

A haroméves terv a habort utani Magyarorszag helyreallitasara iranyult,
tovabba megteremtette az elsé Gtéves terv politikai és intézményi alapjait. A
haroméves terv 1ényegében egy 1949. december 31-ig tartd csonka — 2,5 éves
— periodusra vonatkozott, melynek még sor sem keriilhetett a kiértékelésére,
amikor az Orszaggyilés 1949. december 10-én — az 1949. évi XXV. évi tor-
vényben — maris elfogadta az els6 6téves tervrol szolo Gjabb dokumentumot.

Mind az 1947-es haroméves, mind az 1949-es 6téves tervvel kapcsolatban
meg kell jegyezni, hogy ezek a dokumentumok a Magyar Kommunista Part
(MKP) tavlati céljainak végrehajtasa érdekében kidolgozott MKP gazdasagpo-
litikai iranyelvekhez kapcsolodtak. Az 6téves tervrdl szolo 1949. évi XX V. évi
torvénynek egyik fontos eleme — a pénziigyi stabilizacio, a foldreform, az ipari
vallaltok allamositdsa mellett — a tobbéves gazdasagi tervek végrehajtdsanak
megszervezése volt. Megjegyzendd, hogy mind a haroméves, mind az &téves
kozéptava gazdasagi tervet az MKP3* ipartelepitési iranyelvei szerint toltotték
meg tartalommal. melyek mellett — egy elkiiloniilt tervezési folyamatban — sor
keriilt egy igen jelentds haderdfejlesztésre is (el6szor egy 1948-ban elfogadott
négyéves terv alapjan).

A korabeli politikusok altal kdzvetleniil iranyitott, a szovjet sztalini elveknek
megfeleld — erbteljesen haborls szempontokat kovetd és elsésorban a nehéz-
iparra koncentraldé —, ugyanakkor meglehetdsen ad hoc tervezési gyakorlatot,
az 1950-es évek kozepétdl a béke politikaja valtotta fel, mely immar teret
engedett az életmindség javitasara iranyuld és a lakossagi kozsziikségletekre
is figyelemmel 1év0 allami fejleszto politikanak. Ennek értelmében a gazdasagi
szempontok mellett a tarsadalmi viszonyokra is hangsulyt helyez6, részletes te-
rilletrendezési és telepiilésfejlesztési tervek késziiltek az Orszagos Tervhivatal

32 Megjegyzendd, hogy az 1944. november 5-én létrehozott Magyar Kommunista Partot a

partvezetés 1948. jinius 12-én — a Nemzeti Parasztpart beolvasztasa, majd a Magyarorszagi
Szocialdemokrata Parttal valo egyesiilést kovetéen — feloszlatta és létrehozta a Magyar
Dolgozok Partjat (MDP), mely 1956. oktdber 31-én sziint meg.
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feliigyelete alatt. Ezekhez akkoriban egyebekben a varos- és kozségrendezés
szabalyairdl szolo 1955. évi 36. tvr., valamint az épitéstigyrol szold 1964. évi 111.
torvény rendelkezései biztositottak szabalyozasi keretet.

A szovjet mintara megalkotott elsd tervtorvények nyoman létrejott magyar-
orszagi tervezési intézményrendszer a késobbiekben szakmai 6nallosagot nyert,
melybe beletartozott, hogy a tervezd szakemberek mas eurdpai modelleket is
megvizsgaltak, illet6leg késobb nyugat-eurdpai — elsésorban francia és belga
— modszereket is adaptaltak. A népgazdasagi tervezés keretekbe foglalasara és
a tervezo tevékenység korabbinal részletesebb szabalyozasara végil 1972-ben
keriilt sor, amikor az Orszaggytlés elfogadta a népgazdasagi tervezésrol szolo
1972. évi VIL. térvényt.

A ,tervtorvény”-ként hivatkozott — és a késGbbiekben az 1985. évi I1. torvény-
nyel modositott, tovabba egységes szerkezetbe foglalt — 1972. évi VII. térvény
megfogalmazta a népgazdasagi tervezés elveit és definidlta a népgazdasagi
tervek fajtait (hosszl tava, kdzéptavu, éves operativ tervek). A tervtorvény sza-
balyozta a tervezés rendszerét és modszertanat, ennek keretében eldirta a szer-
vek egyiittmiikodési kotelezettségét, mind a népgazdasagi tervezésben, mind
a tervek végrehajtasban. A torvény I11. fejezete figyelemre méltdan tisztazta a
legfobb allami szervek (Orszaggyiilés, Minisztertanacs, Orszagos Tervhivatal,
minisztériumok, orszagos hataskori szervek) tervezéssel kapcsolatos hatas-
koreit, a I'V. fejezet pedig a veliik egylittmiikodé telepiilésekre (tanacsok) és
gazdalkodo szervezetekre vonatkoz6 szabalyokat hatarozta meg. Az 1989. eldtti
tervezési rendszer hianyossagaira utal — és talan szimbolum értékti — hogy a
népgazdasagi terv megvalositasarol mindossze a négy szakaszbol allo V. fejezet
fogalmazott meg eldirasokat (ez a torvény legkevésbé hangstlyos része, kb. 10-
15%-a).

Bar a korabeli irodalomban négy torvényre is szokas ,.tervtorvény’-ként
hivatkozni, e jogszabalyoknak két tipusat allaspontom szerint mindenképpen
célszerli megkiilonboztetni:

— egyfeldl azokat, amelyekben az Orszaggyulés egy konkrét fejlesztési
periddusra iranyado tervdokumentumot szentesit (ilyen részben az
1947. évi XVII. torvény, valamint az 1949. évi XXV. térvény), melye-
ket nevezhetjiik tervet legitimalo tervtorvény-tipusnak,

— masfeldl azokat a jogszabalyokat, amelyek meghatdrozzak az or-
szagos szintl tarsadalmi és gazdasagi tervek elkészitésének rendjét
¢és fobb elveit, tovabba azonositjak a tervek kidolgozasara kotelezett
jogalanyokat, meghatarozzak a dokumentumok elfogadasanak rendjét
(ilyen részben az 1947. évi XVIL térvény, de kiilondsen az 1972. évi
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VIL és az 1985. évi II. torvény). Ezeket nevezhetjiik rendszert teremtd
tervtorvény-tipusnak.

Ami a rendszervaltozas el6tti tervezd rendszer intézményi oldalat illeti, a
tervek kidolgozasaban és elfogadasaban természetszeriileg jelentés szerepet
toltott be a kommunista és szocialista diktatiraban egyeduralkodoé part. Ilyen
modon a népgazdasagi tervezés legfelsobb szintjén az MSZMP (korabban
MDP ¢s MKP) Titkarsaga és Kozponti (Politikai) Bizottsaga allt. E testiiletek
tagjai voltak a tervdokumentumok tulajdonképpeni megrendeldi és elfogadoi.
E szerepiikben pedig keretében kotelezd érvényi utasitdsokat fogalmazhattak
meg — az Elndki Tanacs, vagy a Minisztertanacs Utjan — az allamigazgatas vala-
mennyi szerepldje szamara. A Partkdzpont kiilonféle osztalyai (allampolitikai,
allamgazdasagi, terv- és pénziigyi stb.) emellett minden szinten figyelemmel
tudtak kisérni a tervezési folyamatot — az allami vallalatoknal 1étrehozott helyi
partalapszervezetektol, egészen a partszervezet hierarchidjanak cstcsaig.

A népgazdasagi tervezés intézményi hierarchigjaban az allampart legfobb
dontéshozo szervei alatt az Orszagos Tervhivatalt célszerii kiemelni. Az OT
belsé szervezete leképezte az adott kor allamigazgatasat. Ennek értelmében a
Tervhivatalnak az egyes agazati minisztériumokat tilkdrrendszerben feliigyeld,
illetéleg horizontalis tipusu, funkcionalis szervezeti egységei voltak (pl. be-
ruhdzasi és telepitési vagy kommunalis iigyekért felelés f6osztalyok). Az OT
az egyes minisztériumokat és az orszagos hataskorii szerveket rendszeresen
bevonta a dontések elokészitésébe, azonban csak konzultacids szinten, mivel
ezek mellett az OT — mint valamiféle gazdasagi csucsszerv — meglehetdsen
onalloan miikodott.

Ma mar meglepd, de az akkori népgazdasagi tervezésnek csupan alacsonyabb
szintli — harmad vonalbéli — szerepléinek szamitottak a minisztériumok és az
orszagos hataskorti szervek. Ezek koziil kiemelendd lehet az akkori kdzlekedési
tarca, a Beliigyminisztérium tanacsokat (helyhatosagokat) feliigyeld, valamint
teriiletszervezésért felelds foosztalyai, az épitésiigyi tarca varosfejlesztéssel
foglalkozo szervezeti egységei, valamint az ipari minisztérium.

A partallami tervezési hierarchia legalso szintjein helyezenddk el végiil a
kiilonféle tervezé mithelyek, igy az OT-nak alarendelt Teriiletrendezési Intézet
(TERINT) és a Varosfejlesztési Tervez6 Iroda (VATI). Megemlitendék még
az ideologiailag legfiiggetlenebbnek tekinthetd tudomanyos intézetek (MTA,
Allamtudomanyi Intézet) és a korabeli egyetemek (pl. a Budapesti Miiszaki
Egyetem).
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Véleményem szerint feltiind hidnyossaga a partallam idején kiépitett erdtel-
jesen kozpontositott népgazdasagi tervezo rendszernek, hogy a megyei és helyi
tandcsok nem voltak érdemben bevont szerepldi az Ossztarsadalmi tervezési
folyamatnak, mivel pl. még a vonatkozo jogszabalyok sem irtak el6 a veliik valo
egyeztetés kotelezettségét.

1.1.2. A rendszervaltozas utani elsodleges dallami tervezo gyakorlat

A Tervtorvény 1990-ben’3 tortént hatalyon kiviil helyezésével és az Orszagos
Tervhivatal megsziintetésével hazankban egy idére megsziintek a makrogaz-
dasagi tervezés jogszabalyi alapjai, illetve eltiintek intézményi és személyi
letéteményesei — nem kiilonben a tobb évtized alatt felhalmozott tervezési
modszertani ismeretek.

Az 1989. oktdber 23-i modositasokat™* kovetden, a rendszervaltas utani
Alkotmanyban tovabbra is maradtak utalasok az allami szinti tervezd fel-
adatokra, mivel az alaptdrvény kimondta, hogy a Kormany ,,/...] biztositia a
tarsadalmi-gazdasagi tervek kidolgozasat” és [...] ,,gondoskodik megvalo-
sulasukrol,” mig az Orszaggyllés ,,meghatdirozza az orszag gazdasdagi és
tarsadalmi tervét.”*>® Ezzel kapcsolatban ugyanakkor komoly bizonytalansagot
okozott, hogy az emlitett alkotmanyszakaszok — 2012. januar 1-jén tortént
hatalyon kiviil helyezésiikig — nem nyertek tartalmi meghatarozast. Ugy lat-
szik, a jogalkotd mintegy 23 éven keresztiil nem latta sziikségét annak, hogy
részletesen meghatarozza, mit kell érteni az ,,orszadg gazdasagi ¢és tarsadalmi
terve” alatt, illet6leg, hogy milyen esetekben, milyen id6tavra, illetve milyen
eljarasi keretek kozott kell e terveket kidolgozni és elfogadni. Ezt kovetden az
Magyarorszag uj — 2011. aprilis 25-én elfogadott, 2012. januar 1-tdl hatalyos —
Alaptorvénye mar nem is foglalkozik a tarsadalmi és gazdasagi tervezés
kérdésével. Alaptorvényiink a ,terv” kifejezést csupan a rendkiviili jogrendre
vonatkozo szabalyozok kozott — az 52. cikkben (Varatlan tamadas) — hasznalja,
amennyiben tehat a Kormany az orszag varatlan megtamadasa esetén —,,sziikség

33 Ld. a korméanyzati munkamegosztds megvéltozasaval Osszefiiggésben egyes torvények

modositasarol szolé (ma mar nem hatéalyos) 1990. évi LXVIIL. torvény 7. §-a.

3% 1d. az Alaptdrvény el6tti korabbi Alkotmanyt (az Alkotméany moédositasarol szolo 1989. évi

XXXI. térvény, hatalyos 1989. oktober 23-t6l 2011. december 31-ig).
355 Ld. az 1949. évi XX. térvény 35. § (1) bekezdésének e) pontjat a Kormany feladatkdreirdl.

36 1.d.az 1949. évi XX. torvény 19. § (3) bekezdésének c) pontjat az Orszaggyiilés feladatkoreirdl.
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esetén a koztarsasagi elndk altal jovahagyott fegyveres védelmi terv szerint” —
azonnal intézkedni koteles.
Alkotmanyos szinti jogszabalyi kiindul6 pontok hianyaban is — az allami
szintl tervezés 0 teriileteiként a kovetkezdket kell szadmba venni:
a) a Kormany ¢és az egyes agazatok hosszu tavu szakpolitikdinak, stratégia-
inak a meghatarozasat (stratégiai szintii szakigazgatdasi tervezés),
b) az allamhaztartasi kiadasok és bevételek évenkénti meghatarozasat
(allamhaztartasi tervezés),
c) a jogalkotasi teend6k idérendbe allitasat, valamint a Kormany feladata-
inak és az egyes agazatok rovidtavu teenddinek megfeleld litemezését
(operativ szintii kormanyzati tervezés).

Meglatasom szerint a fenti tervezési eseteket az allam elsddleges tervezd
funkcioiként kell figyelembe venni, mivel azok alapvetden a tarsadalmi javak
cléallitasahoz és tUjraclosztasahoz (redisztribucio), ezzel Osszefiiggésben a
szakpolitikai feladatok ellatasahoz, valamint az allam miikodtetéséhez kap-
csolodnak, és mint ilyenek a ,,nemzetgazdasagi tervezés™ alappilléreiként
fogalmazandok meg.

Erdekes modon az elsédleges allami (makro szintti) tervezé funkciok koré-
ben Magyarorszagon egyediil az allamhaztartasi kiadasok €s bevételek terve-
zése szabalyozott torvényi szinten.® Az egykori Kozigazgatasi €s Igazsagiigyi
Minisztérium (KIM) szakmai apparatusa — a Magyary Zoltan Kozigazgatas-
fejlesztési Program keretében, 2011-ben—javaslatot tett arra, hogy a koltségvetési
tervezést is feloleld modon egy atfogod stratégiai tervezési torvény késziiljon el.
Ez fontos elérelépést jelentett volna a program alapt — vagy legalabb is részben

3% — magyarorszagi

program alapu koltségvetési rendszer (program budgeting
bevezetésében. Az akkori nemzetgazdasagi minisztériumi vezetés azonban ezt
a kezdeményezést nem tamogatta, igy a kormanyzati szintQ stratégiai tervezo
tevékenység 2012-ben végiil kormanyrendeleti szinten®® nyert rendezést.
Magyarorszagon ekkor jogilag és intézményileg is élesen kettévalt a kormany-
zati stratégiai/szakpolitikai, illetéleg a koltségvetési tervezés. Ezt a kiilonvalast

357 SANTHA-VIGVARI i. m. 192.

358 Formailag és eljarasrendileg ez az allamhéztartasrél szolo 2012. CXCV. torvényben (Aht.)

meghatarozott, tartalmilag pedig az éves koltségvetési torvényekben szabalyozott, mely utob-
biakhoz — allamszemviteli okokbdl — szorosan kapcsolodnak az ugyancsak évente elfogadott
zarszamadasi torvények.

3% BAGER i. m. 281-201.

30 Ld. a kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz6l6 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendeletet.
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csak fokozta, hogy a Nemzetgazdasagi Minisztérium 2011. december 1-jén
egy 6nallo Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatalt allitott fel,**' — mely egy ideig
még konkuralt a KIM kozigazgatasfejlesztésért felelds szervezeti egységeivel —
késobb azonban (2014. december 31-én) beolvadt a teriiletfejlesztés stratégiai
tervezéséért felelds miniszter munkaszervezetébe.

A nemzetgazdasagi tervezés alappilléreihez képest fontosnak tartom meg-
kiilonboztetni a Magyarorszagon az 1990-es évek kozepétdl hangstlyossa valt
masodlagos allami tervezd tevékenység intézményesiilt formait, ahol a kdzép-
pontba a fejlesztési célu hazai forrasok (fejezeti céleldiranyzatok) és nemzetkozi
tamogatasok (segélyek) megszerzésének és felhasznalasanak megtervezése
keriilt. A tervezés ez esetben tehat nem az egyes szakpolitikak meghataroza-
sara, az eloszthato tarsadalmi ¢és gazdasagi javak megtermelésének modjara,
tovabba az allami feladatellatas megszervezésére iranyul, hanem — ez utobbiak
létét feltételezve — alapvetéen az eréforrasok felhasznalasara, és kiilondsen
kozpénziigyi forrasok kihelyezésének szempontjaira koncentral.

Ugy is fogalmazhatunk, hogy mig az elsddleges nemzetgazdasagi szintii ter-
vek a ,,Mit?” kérdésre adnak valaszt — és ennyiben valoban az orszagstratégiat
hatarozzak meg —, addig a masodlagos szintii tervezo rendszerek a ,,Hogyan?”
kérdésére fokuszalnak, és feltételezik, hogy a ,,Mit?” kérdésre eldzetesen az
orszagot irdnyitd Kormanyzat megfeleld valaszokat adjon hosszu tavl szakmai
koncepcidkban, illetéleg kormanyzati stratégiai tervdokumentumokban. Gellen
Marton a fejlesztéspolitika legfontosabb alapkérdései kdzott harmadik fontos
aspektusként kiemeli még a ,,Mib61?” kérdését is,**? erre azonban az elmult év-
tizedekben a kormanyok allaspontom szerint azért nem forditottak kiilonosebb
figyelmet, mert éppen azzal voltak elfoglalva, hogy a Magyarorszagra érkez6 —
az évi akar 1000 milliard Forintot is elérd — eurdpai unios fejlesztési forrasokat
a lehet6 legmagasabb aranyban sikeriiljon palyazatokkal €s szerzédésekkel
lekotnitik (Ld. az un. ,,forrasabszorpcid” problémajat®).

A masodlagos nemzetgazdasagi szintli tervezd rendszer magyarorszagi
létrejottének fontos eldfeltétele volt, hogy az 1990-es évek kozepétdl a fokolt-
ségvetésbdl, illetve a kiilonbdzé nemzetkodzi pénziigyi alapokbol (pl. PHARE)
atvett tamogatasok felhasznéladsa 1j és 0nalld kozfeladatként intézményesiilt
Hteriiletfejlesztési politika”, illetve ,,fejlesztéspolitika” elnevezésekkel. Utdbbi
elnevezés ugyanakkor — allaspontom szerint — mar csak azért sem volt helyes,

31 1Ld. a 248/2011. (XII. 1.) Korm. rendeletet.
362 GELLEN (2016) i. m. 34.
363 VIGVART i. m. 233-238.
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mert egy allam ,,fejlesztéspolitikaja” sohasem kiiloniilhet el élesen — 6nallo lo-
gikaji rendszerként — az elsddleges allami tervezo folyamatoktol, igy kiilondsen
a szakigazgatasi tervezésétol, az allamhaztartasi tervezéstdl és a jogalkotas
programozasatol. Helyesebbnek tartom ezért ezt az allamilag intézményesitett
forrasallokacios tevékenységet a tovabbiakban inkabb ,, tamogataspolitika”-ként
hivatkozni. Még akkor is, ha napjainkra az Eurdpai Unioban regionalis (regional
policy) vagy kohézios politikaként (cohesion policy) aposztrofalt magyarorszagi
fejlesztéspolitikanak mostanra terebélyes szakirodalma keletkezett.>**

A forrasok nagysaga és a kiilonb6z6 tamogatasi programok politikai jelentd-
sége miatt a fejlesztéspolitika hazank unids csatlakozasat kovetden rendkiviili
mértékben eldtérbe keriilt, ugyanakkor fontosnak tartom leszdgezni, hogy a
masodlagos tervezd rendszerek sohasem léphetnek az elsédleges tervezo rend-
szerek helyébe. Egyrészt a kormanyzati stratégiai iranyitasi rendszerrél sz6lo
38/2012. (III. 12.) Korm. rendeletben felallitott tervhierarchia okan, masrészt
mert a masodlagos tervezés — a ,,hogyan?” kérdésére adott valaszok okéan —
sok esetben eszkoz szerepbe keriil az elsddleges tervezési folyamatok mentén
meghatarozott kiemelt tarsadalmi és gazdasagi célokhoz képest. Itt jegyzem
meg, hogy a masodlagos tervezd rendszerek jelentdségének tildimenzionalasa
az europai unids tdmogatasi rendszerben mar-mar rendszerszintli problémakat
general:

— idegen forrasokat felhasznalva a tdmogatott EU-tagallamokban gya-
korta elnagyoltabba valt a tervezés és a végrehajtas, amit egyfeldl a
tamogatasvisszafizetési arany, masrészt az bizonyit, hogy szamos
eurdpai uniés orszdg nem tudja lehivni a rendelkezésére bocsatott
tamogatasi keretet (,,felel6sségi és érdekeltségi problémak™);6

— a folyamatos megszerzési kényszer miatt torzitd hatasok Iépnek fel,
amely miatt nem feltétleniil az keriil a tervekbe, ami valoban sziiksé-
ges (pl. ami igénymérésekkel alatamasztott), hanem amivel a legtbb
forras hivhato le (,,tamogatas optimalizacio”);

— az Eurdpai Bizottsag a kohézids forrasok felhasznalasat — mar csak
a nettd befizeté orszagok érdekében is — fokozottan ellendrzi, igy
biztositék jelleggel olyan parhuzamos mechanizmusokat miikddtet,
melyek nagyon bonyolult, rendszereket eredményeznek (,,a biirokracia
eszkalacigja”).

364 Ld. err8l: Ny1kos—DRAHOS i. m. 5-7,, illetéleg Ricz i. m.

365 Ld. Jelentés 2007-2013-as uniés tamogatdsi ciklus zardsrol és a 2014-20 induldsanak helyze-

terol, 2016. forras: https:/tinyurl.com/yk4dSsfc (utolso letoltés: 2021.02.28.)
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A tovabbiakban el6bb a rendszervaltozas utani elsodleges, majd ezt kovetden
a masodlagos allami tervezd gyakorlatot mutatom be részletesebben.

A tovabbiakban az altalam az elsddleges allami szintii tervezés korébe sorolt
stratégiai szintii szakigazgatasi, az dllamhaztartasi, illetleg az operativ szintii
kormanyzati tervezés Magyarorszagon eddig kovetett szabalyozasi €s intézmé-
nyi megoldasait mutatom be. Ennek soran a rendszervaltastol napjainkig tarto
iddszakot elemzem.

1.1.2.1. A szakigazgatasi szintli stratégiai tervezésrol

A szakigazgatasi tervezést keretez6 kormanyzati szakpolitika-alkoto tevékeny-
ség alapjat a rendszervaltozas ota eltelt években az egyes kormanyciklusokra
készitett négyéves kormanyprogramok képezték. A kormanyprogramok fontos
iranymutatasul szolgaltak — kiilondsen a kormanyzas elsd éveiben — a napi ak-
tualpolitikai kérdéseket meghalado, kozéptava tervezési kérdésekben, azonban
stratégiai dokumentum jellegiik fogyatékos volt annyiban, hogy hossza tava
feladatelemeket altalaban nem tartalmaztak. A rendszervaltozast kdvetden a
Kormanyok nem mutattak be a négyéves kormanyprogramok mogé helyezhetd
— 8, 12, vagy 16 stb. évre sz0lo — hosszl tavh orszagstratégiat.*®® A kormany-
programok inkabb csak mint szimbolikus stratégiai dokumentumok jelentosek,
nemcsak politikai kommunikacios céljuk és (tervezés)modszertani szem-
pontbol viszonylag heterogén®*” megalapozottsaguk, illetve mindségiik miatt,
hanem mert normativ jellegi kikényszeritd erével nem birnak. Ilyen mdodon a
korméanyprogramok megvaldsitasa csak politikailag, politikai felelésségi sikon
kérhetd szamon a kormanyokon, mely azonban kevésbé programmenedzsment
probléma, sokkal inkabb felelésségi, illetve elszamoltathatosagi (accountibility)
kérdés.

Mindazonaltal a rendszervaltozas utani kormanyprogram-készitési szokas
a Nemzeti Egylittmikddés Kormanyanak 2010. évi felallitasaval Iényegesen

366 Elészor a dr. Sélyom LaszIé koztarsasagi elndk kezdeményezésére felallitott Bolesek

Tandcsa altal kidolgozott, 2010. januar 28-an bemutatott ,,Szarny és teher” cimii kotet
(CSERMELY—FODOR—JOLY-LAMFALUSSY—SOLYOM i. m.) utalt egy onallo ,,nemzetstratégia”
meghatarozasanak fontossagara — anélkiil, hogy pontosabban koriilirta volna, hogy az mit
jelent — ezt kdvetden a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo 38/2012. (III. 12.) Korm.
rendelet (KSIR-rendelet) 26-27. §-ai vezették be az orszagelérejelzés és a nemzeti kdzéptavi
stratégia fogalmat.

367 Ezek a dokumentumok nem szakmai szempontok szerinti tudomanyos alapossaggal késziil-

nek, hanem elsd sorban kommunikacios, ill. politikai marketing célokat szolgalnak, amely
miatt struktirdjuk és nyelvezetiik is leegyszerusitett.
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megvaltozott. Az Orban Viktor miniszterelnok altal vezetett testiilet a 2014. évi
—s0t, a 2018. évi — megnyert orszaggylilési valasztasokat kdvetden nem nytjtott
be Gjabb korméanyprogramot. Az Orban-Kabinet tehat — tobb kormanyzati cik-
lust ativel6en — ugyanazt a Nemzeti Egytittmiikodés Programjat valositja meg,
amelyet az Orszaggyilés 2010. majus 29-én a 27/2010. (V. 29.) OGY hatarozattal
elfogadott. Tény azonban, hogy ennek az 0j kormanyzati tervezési technikanak
a bevezetését a miniszterelnok nyilvanosan nem kommunikalta, ezért mind
az ellenzéki partoknak, minden a valasztok kozonségének joggal maradhatott
hianyérzete a 2014. és a 2018. évi kormanyprogramok tekintetében.36®

A valaszt az id6kozben hatalyba I1épett 0j Alaptdrvény adja meg. Ennek
18. cikk (1) bekezdése értelmében ugyanis mar nem az Orszaggytlés fogadja
el — a miniszterelnok megvalasztasaval egyidejiileg — a Kormany programijat.
2012. januar 1-jét kovetéen a Kormany altalanos politikajat a miniszterelnok
hatdrozza meg. Erre legutébb 2018. majus 10-én keriilt sor, amikor Orban
Viktor a megvalasztasa utan mondott beszédében® célul tiizte ki, hogy 2030-ra
Magyarorszag az Eurdpai Uniod elsé 6t olyan orszaga kozé tartozzon, .,...ahol
a legjobb ¢élni, lakni és dolgozni, és a mindséget mérd versenyképességi rang-
sorokban az 6t legjobb eurdpai unids allam kozott legyen.” A ,,miniszterelndki
programbeszéd” a kormanyciklusra vonatkozdan az alabbi stratégiai elemeket
tartalmazta:

— megallitani a magyar lakossag természetes fogyasat;

— azautopalyakkal mindenhol elérni az orszaghatart, gyorsforgalmi uta-
kat épiteni Budapesttdl a megyei jogu varosokig, és a gyorsforgalmi
utakig az orszag barmely pontjarol harminc perc alatt eljutni;

— a tiszta és fenntarthatd energiatermelés élvonalaba emelni Magyar-
orszagot, ennek érdekében megvaldsitani a Paks II. beruhazast, ille-
tdleg folytatni a megtijuld energiat hasznostd naperdmiivek épitését;

— magas hozzaadott értéki és magasabb bért fizetd munkahelyeket terem-
teni és ennek érdekében ujabb befektetéseket vonzani Magyarorszagra
(cbben a kategoriaban a vilag tiz legjobb orszaga kozé keriilni);

— a magyar exporton belill a hazai tulajdonu vallalatok részesedését
50%-kal novelni;

38 Ld. pl.: ,,Nincs program, nincs mit szamon kérni a kormanyon”, Hir-TV, 2018. majus 10.,

forras: https:/tinyurl.com/vawkmb7e (utolso letdltés: 2021.02.28.)

3% Ld. a Orban Viktor megvalasztott miniszterelndk {innepélyes felszolalasat az
Orszaggytlésben 2018. majus 10-én, 2018-2022. orszaggytlési ciklus Budapest, 2018.
majus 10. csiitértok 2. szam, 36., forras: https://www.parlament.hu/web/guest/iromanyok
(utolsé letoltés: 2021. 02. 28.)


https://hu.wikipedia.org/wiki/Magyarorsz%C3%A1g_aut%C3%B3p%C3%A1ly%C3%A1i
https://hu.wikipedia.org/wiki/Budapest
https://hu.wikipedia.org/wiki/Megyei_jog%C3%BA_v%C3%A1ros_(%C3%B6nkorm%C3%A1nyzati_rendszer)
https://www.parlament.hu/web/guest/iromanyok%20
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— radikalisan visszaszoritani a népbetegségeket, ennek érdekében 6szt6-
ndzni €s €szszerlisiteni az egészségiigyet;

— meger6siteni és Iétrehozni egy 0j, XX1. szdzadi Magyar Honvédséget;

— Budapestnek visszaadni régi nagysagat és fényét;

— Kozép-Eurdpat gazdasagilag is megerdsiteni, ennek érdekében a
févarosokat és nagyvarosokat kdzuton, vasuton €s levegdben is 0sz-
szekapcsolni.’”

Fontosnak tartom leszdgezni, hogy a Kormany altalanos politikajanak meg-
hatarozasaval kapcsolatban az Alaptorvénybe beépiilt j szabalyozasi megoldas
egyaltalan nem megy szembe a nemzetkdzi trendekkel.

Kilényi Géza javaslatara 2011-ben egy 6nalld kutatast végeztem, amely
soran az akkori 27 europai uniés tagallam alkotmanyat vizsgaltam meg abbol
a szempontbol, hogy az egyes orszagokban hol és milyen terjedelemben foglal-
koznak az alaptorvényi rendelkezések makro szintli tervezéssel. A nemzetkozi
Osszehasonlitd elemzés keretében kiilon foglalkoztam a kormanyprogramok
elfogadasanak kérdésével, amely az alabbi érdekes eredményeket hozta.

— Sok orszag alaptorvénye eleve mell6zi a kormanyprogram fogalmat,
csupan a Kormany altalanos politikajanak meghatarozasat emlitik
(pl. Németorszag, Franciaorszag, Olaszorszag, Spanyolorszag,
Gorogorszag, Hollandia, Finnorszag, Lettorszag, Szlovénia).”!

— A portugal alkotmanyon kiviil egyik europai alaptorvény sem kisérelte
meg definialni, hogy mit ért kormanyprogram alatt, ugyanakkor a por-
tugalok komoly jogkovetkezményeket is kapcsoltak a kormanyprog-
ram létéhez. (Igy Portugalidban a Kormany programja és a Kormany
hatarozatai kotelezik a Kormany tagjait, illetdleg csak tigyvivo jellege
lehet a Kormany miikodésének a kormanyprogram elfogadasa eldtt
vagy annak elutasitasat kovetden.)

— Tobb orszagban a kormanyprogram elfogadasa egyiitt jar a miniszter-
elndk azon kotelezettségével, hogy iddszakosan be is kell szamolnia a
kormanyprogramban foglaltak megvalosulasarol. Néhany orszagban,
e beszamolo elutasitasa egyben a Kormannyal szembeni bizalmatlan-
sagi inditvanynak is mindsiil (pl. Finnorszag, Lengyelorszag).

Az eurodpai alkotmanyok dsszehasonlitd elemzésének tovabbi érdekes ered-
ménye volt, hogy az Europai Unid tagallamaiban — a kormanyprogramokon

370 Uo. 36-42.

371 2012. januar 1. 6ta tehat ebbe az orszagesoportba tartozik Magyarorszag is.


https://hu.wikipedia.org/wiki/Magyar_Honv%C3%A9ds%C3%A9g
https://hu.wikipedia.org/wiki/K%C3%B6z%C3%A9p-Eur%C3%B3pa
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tal — egyéb vonatkozasban sem szokas megemlékezni a makro szinti allami
tervezésrol alaptorvényi szinten. Igy tobb fejlett orszag alkotmanya egyalta-
lan nem foglalkozik az 4allami tervezés kérdésével (Id. Egyesiilt Kiralysag,
Irorszég, Dania, Hollandia, Belgium, Luxemburg, Svédorszag, Finnorszag,
Ausztria, Csehorszag, Malta, Esztorszég, Lettorszag). Ugyanakkor érdekes,
hogy a mediterran Eurdpa orszagainak alkotmanyai szinte ,,tul vannak irva” az
allami vagy a helyi dnkormanyzati szintii tervezés szabalyaival (1d. Portugalia,
Spanyolorszag, Olaszorszag, Gorogorszag, Ciprus).

Osszességében — elézetes kutatési hipotézisemmel szdges ellentétben — arra
a megallapitasra jutottam, hogy a tervezés foldrajzi elterjedése Eurdépaban kul-
turalis hatarok mentén huzhaté meg. gy azok az orszagok, amelyek esetében
természetes, hogy egy probléma megoldasara feam-et alakitanak, és rogvest
tobb megoldasi tervet dolgoznak ki, ott nem forditanak figyelmet a tervezés
jogi szabalyozasara. Ellenben azon — jellemzden déli — orszagok, melyek
hiresen lassan vagy koriilményesen szerveznek, alkotmanyaikba, illetleg —
alkotmanyos felhatalmazasok alapjan — kiilonféle tervtorvényekbe irt hosszas
szabalyozasokkal kompenzaljak hidnyossagaikat.

Visszatérve a kormanyprogramok €s a hosszabb tavu szakigazgatasi tervezés
kapcsolatara, feltiind, hogy a rendszervaltozas utani kormanyoknal szinte kivé-
tel nélkiil elmaradt a kormanyprogramok késébbi, mddszertanilag megalapozott
menedzselése — azaz a programban irt k6zép- és hosszu tavu célok modszeres
lebontasa rovidtava célokra és beavatkozasokra, majd a célok 0sszerendelése
a megvalésitas eszkozeivel (azaz a valodi programozas). Ugyancsak elmaradt
jellemzden a végrehajtasnak a kormanyprogram egészére kiterjedd megszer-
vezése, nyomon kovetése, ellenérzése és rendszeres kiértékelése.’”? Hozza
kell tenni, hogy Magyarorszagon a Kormanyzati Ellendrzési Hivatal ellat ,,a
kormanyzati ellenérzésre vonatkozo politika érvényesitésével kapcsolatban”
bizonyos ellenérzési és jelentéstételi feladatokat a Kormanyzati Ellendrzési
Hivatalrol sz616 355/2011. (XII. 30.) Korm. rendelet alapjan.’”

A kormanyprogramok modszeres lebontasa a rendszervaltas utani években
a féléves kormany-munkatervek, illetve a tavaszi/6szi jogalkotasi programok
elkészitéséig terjedt, tovabba — az inkabb a politikai marketing korébe soro-
lando, aktudlpolitikai torténések altal befolyasolt — kommunikacios célu do-

372 Utobbi kiiléndsen a koalicios kormanyzasok idején volt feltiiné Magyarorszdgon, amikor is a

valasztasokon nyertes politikai er6k a kormanyprogramokat a koalicios féllel kotott megalla-
podas értelmében még tobbszor ,,bemddositottak™.

373 Ld. a Kormanyzati Ellendrzési Hivatal bemutatkozé oldala,

forras: https://kehi.kormany.hu/bemutatkozas (utolso letoltés: 2021. 02. 28.)


https://kehi.kormany.hu/bemutatkozas
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kumentumok készitése valt jellemzdvé. Utdbbiak elokészitésében, az ezekkel
Osszefliggd kommunikacios folyamatok szervezésében, valamint megvalositas-
hoz sziikséges tarsadalmi és politikai tdmogatas megszerzésében mindig is a
Miniszterelnokség (Miniszterelnoki Hivatal) jatszott kulcsszerepet.

A kormanyzati munka tervezésében az elmult években a Miniszterelnokség
mellett fontos szerepet jatszottak a kiilonféle tarca nélkiili miniszteri (politi-
kai) allamtitkari és kormanybiztosi, miniszterelndki megbizotti és miniszteri
biztosi munkaszervezetek, melyek ugyancsak a lassanként terebélyessé valt
Miniszterelnokség részeként mitkodtek. Ezek egyuttal a ,,kommunikacios kor-
manyzas” jelképei is lettek, mivel k6zds jellemzdjiik az volt, hogy élettartamuk
szoros Osszefiiggésben allt a vezetésiikkel megbizott személy politikai karrier-
jének hosszaval.*™ Ez a jelenség a rendszervaltas utani évtizedekben egyaltalan
nem kedvezett a kormanyzati szakpolitika-, illetve stratégiaalkot6 tevékenység-
nek, mivel az emlitett intézmények miikdodését a rovid idStartam, az ad hoc
jelleg és a stabilitas hidnya jellemezte. A sok esetben tisztazatlan felel0sségi
korok a szakfeladatok tervezésében rendszerint pozitiv, mig a feladatok vég-
rehajtasaban és ellendrzésében altalaban negativ hataskori 0sszeiitkozésekhez
vezettek. Nem csoda, hogy ezekbdl az idokbol szamtalan jol hangzd kormany-
zati program neve idézhetd fel, azonban csak kevés olyan azonosithatd, amelyet
kovetkezetesen végig vittek, lezartak, illetéleg nyilvanosan kiértékeltek.’”

Bar a stratégiai szemlélet és a hosszu tavu tervezés igénye az elmult években
folyamatosan erdsodott a kozponti kozigazgatasban, a politikai szandékon és
vezet6i ambiciokon tul égetd sziikség lett volna az apparatus megfeleld felkészi-
tésére, valamint a stratégiaalkotassal — kiilondsen pedig a stratégiak végrehaj-
tasanak értékelésével — foglalkozo személyi hattér megerdsitésére, képzésére is.
A kormanyzati tervezo- illetve stratégiaalkoté munka intézményi feltételeirdl
a KPMG Tanacsadé Kft. altal 2004 decemberében végzett felmérések alapjan
a szakigazgatasi tervezd szakemberek 1étszama — 14 minisztériumban — 130 {6

3% példaként emlithetd Lazar Janos a Hodmezdvéasarhely-Szeged Tram-Train mintaprojektért

felelds kormanybiztos, Andy Vajna filmiigyi kormanybiztos, Kéarpat-medencei gazdasag-
¢élénkité programok és dsszehangolt fejlesztési feladatok, valamint turisztikai fejlesztések
koordinaciojaért felelés korméanybiztos, illetéleg korabbrol az ,,Uj Rend” kormanybiztos
(Kondorosi Ferenc), a ,,Allamreform” korménybiztos (Draskovics Tibor), az eurdpai unids
tamogatasokért felelds ,,Fejlesztéspolitikai” kormanybiztos (Bajnai Gordon, elétte Barath
Etele), az EU tigyekért felelés tarca nélkiili miniszter (Juhdsz Endre), a PHARE segélyek
koordinaciojaért felelds tarca nélkiili miniszter (Boros Imre) stb.

375100 1épés” program, Eurépa Terv I-II., Allamreform Program, Uj Rend Program, Atfogd

kormanyzati program a hajléktalanokért, Kormanyzati program az iddsekért, ,,Ut a munka-
hoz” kormanyzati program, Roma integracié évtizede” program, Kormanyzati program a
kerékparos Magyarorszagért stb.
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volt, melyen beliil nagy eltérések voltak. (Pl. a KiiM, HM, BM két {6s kapaci-
tasaval szemben az akkori KvWM-nek 30 tervezdje volt.)*”® A vizsgalat egyik
végkdveztetése az volt, hogy a kdzponti kozigazgatasi szervek stratégiai terve-
zéssel kapcsolatos gyakorlata nem volt egységes, illetve a tervezés modszertani
megalapozottsaga erésen kifogasolhat6 volt.

Mivel a stratégiailag megalapozott, hosszu tava szakigazgatasi tervezést
semmi sem irta eld feladatként a kdzigazgatas szamara, egyre tobbszor meriilt
fel kérdésként, hogy kotelessége-e egyaltalan a kdzponti igazgatasi szervek-
nek szakmai koncepcidk, stratégidk, programok és projektek kidolgozasa?
Egyaltalan, kozfeladatnak tekintheté-e a tervezés? Ha igen, akkor mit értiink
rajta? Koltségvetési, szakpolitikai, fejlesztési céli tervezést? Ugyancsak kér-
désként meriilt fel, hogy kinek a feleldssége a tervezés, illetve, hogy milyen
célbol, milyen rendszerességgel, és féleg milyen szakmai modszertanok szerint
végzendo kozérdekli tevékenység? Végezetiil az is kérdés volt, hogy normativ
erdvel birnak-e a kozcélu tervek, illetve, hogy 1étezik-e hierarchikus viszony az
orszag kiilonb6z6 rendi és rang tarsadalmi és gazdasagi tervei kozott?

A szakpolitika-alkotd és stratégiai tervezd kormanyzati tevékenységben
az ezredforduld kozepén jelentds valtozast hozott, hogy a 2004. majus 1-jei
teljes jogu eurdpai unids csatlakozassal Magyarorszag egy tervezett eurdpai
szakpolitikai térbe keriilt. Hazank europai unios tagallami kotelezettségeinek
teljesitése azodta is fejlett makroszintli tervezést tesz sziikségessé, amely soran
a kormanyoknak kdzvetleniil is részt kell venniiik a kozosségi szakpolitikak ki-
alakitasaban és azok unids koltségvetési ciklusokhoz igazodo6 végrehajtasaban.
Ez természetesen egy egészen mas tervezesi kulturat jelent, mint az, amit az
iddsebb tisztviselok az allamszocializmus tervutasitasos rendszerében néhany
évtizeddel kordbban megismerhettek.

Az Eurépai Unid bonyolult szerzédéses rendszerein keresztiil rdadasul
megosztja a hataskoroket a szuprém hatalmii kozosségi intézmények és a
tagallamok kozott. gy mig egyes szakpolitikak esetében a tagallamok meg-
Orizhették szuverén stratégiaalkotd szabadsagukat (pl. az egészségligy és a
kozigazgatas-fejlesztés teriiletén), addig a legtdbb fontos kérdésben olyan
kozos eurdpai politikak’”” jottek létre, amelyek vonatkozasidban a kozosségi

376 Forrés: korabeli sajat jegyzetek.

377 Ld. egyfeldl a kozés politikdkat: ahol az EU hataskorei kizarélagosak: agrar- és halaszati poli-

tika, regionalis politika, versenypolitika, kereskedelempolitika, monetaris politika; masfel6l
a kozossegi politikakat, ahol megosztott hataskorok érvényestilnek: iparpolitika, kutatas- és
fejlesztéspolitika, energiapolitika, kozlekedéspolitika, kérnyezetvédelmi politika, foglal-
koztatas- és szocialis politika, legujabban pedig oktataspolitika, kulturalis és audiovizualis
politika. Ezek mellett specidlis egyiittmiikiodes jott 1étre a tagallamok kozott a kiil- és bizton-
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intézmények — kizardlagosan vagy a tagallamokkal valamilyen aranyban meg-
osztva — fenntartjak maguknak a szakpolitika-alkotas és a szabalyozas jogat,
tagallamok pedig kotelesek az abban foglaltakat végrehajtani. Az Eurdpai Unid
emellett igen eldrelaté modon a kdzosségi szabalyozo eszkozokon felill kiterjedt
tamogataspolitikai intézményrendszerén keresztiil is igyekszik szorosabb szak-
mai egylittmiikddésre 6sztondzni — rosszabb esetben jobb belatasra birni*”® — a
tagallamokat.

A tobb szakagazatot integrald, atfogd kozéptavu europai stratégia elso
egyértelmi megnyilvanulasa a versenyképesség novelésének céljaval 2000-ben
elfogadott Lisszaboni Stratégia,”” majd a fenntarthat6 fejlédésrél szolo 2001-
ben jovahagyott Goteborgi Stratégia®* volt. Ezt késobb 2004-ben kiegészitette
a jog és biztonsag térségének kialakitasat célzo Hagai Program.’®' E harom
dokumentum egyiittesen az Eurdpai Unio jovojét meghatarozd szakpolitikai
stratégiaként érvényesiilt az ezredfordulot koveto elsé évtizedben, melyek egy-
értelmiien meghataroztak az EU fobb fejlodési célkitlizéseit, illetve egyenként
is levezethetd volt beldliik 1ényegében az Eurdpai Unid 6sszes szakpolitikdja.
Az itt megfogalmazott elveknek ezért is valamennyi tagallami szintii fejlesztési
dokumentumban meg kellett jelennie, nem kiilonben az eurdpai tdmogataspoli-
tikat meghatarozo tervdokumentumokban — igy példaul a strukturalis €s kohé-
zios tamogatasok lehivasanak alapjaul szolgald nemzeti fejlesztési tervekben és
operativ programokban.

A Lisszaboni Stratégiat az Europai Uni6 egyértelmii valasznak szanta arra
a helyzetre, amelyben mind nyilvanvalobba valt az eurodpai térség fokozatos

sagpolitika, az eurdpai szomszédsagpolitika, valamint a bel- és igazsagiigyi egyiittmikodés
teriiletén. Forras: http://ec.europa.eu/policies/index hu.htm (utolsé letoltés: 2021.02.28.)

38 Ld.,,A magyar uniés pénzek megkurtitdsa folyamatosan napirenden van”, ARD Tageschau.

de hirportal, 2017.11.15-én, forras: https:/tinyurl.com/4menyzhd (utolso letdltés: 2021. 02.
28.)

A portugal elndkség idején 2000 juniusaban elfogadott Lisszaboni Stratégia célul tlizte
ki, hogy az Europai Unié 2010-re a vilag legversenyképesebb térsége legyen. Céljai kozott
szerepelt a tudas alapt tarsadalom, az egységes belsd piac és munkaerpiac megteremté-
se. A 10 éves stratégia a kitdrési pontokat a novekedésben és a munkahelyteremtésben
hatarozta meg, azonban mar 2005-ben latni lehetett, hogy céljai nem teljesithetok.
https:/tinyurl.com/2juuxdz6
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380 A svéd elndkség idején 2001 juniuséban elfogadott Goteborgi Stratégia —az egy évvel korabbi

Lisszaboni Stratégiat fenntarthatd keretekbe helyezve — kiemelte a kornyezeti, illetdleg a
tarsadalmi és gazdasagi fenntarthatosagi kovetelményeknek valo megfeleléség fontossagat a
novekedési és foglalkoztatasi fordulatban. https:/tinyurl.com/jertah8u

381 A Hagai Programot 2004 8szén fogadtak el, mely a bel- és igazsagiigyi egyiittmiikodés terii-

letén 2010-ig tiz beavatkozasi teriileten (pl. menekiiltiigy, hatarvédelem, utlevelek, vizumok)
fogalmazott meg célokat. https:/tinyurl.com/2p8ddjpj
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I11. fejezet: Az allam miikédése menedzsment ciklusok szerint 161

lemaradasa a globalis gazdasagi versenyben, kiilondsen a technologia-intenziv
gazdasagi szektorokban és a kutatas-fejlesztésben. Eppen ezért az Eurépai
Bizottsag a Lisszaboni Stratégia tervszerti megvalositasat kezdettdl komolyan
vette, €s szamos 1épést tett annak érdekében, hogy a tagallamokat a kit{izott
célok elérésére sarkalja. Ilyen intézkedés volt, hogy a tizéves célokat a tagal-
lamoknak olyan rovidtavu intézkedési tervekre kellett lebontania, amelyekben
— az aktualis kormanyok adottsagaihoz ¢és lehetdségeihez mérten — nemzeti
vallalasokat tettek. Ilyen révidtava Nemzeti (Lisszaboni) Akcioprogram (NAP)
els6 alkalommal a 2005 és 2008 kozotti iddszakra késziilt Magyarorszagon.**
E makrogazdasagi, mikrogazdasagi és foglalkoztatasi fejezetekre bomlo
tervdokumentumnak a végrehajtasat késobb az Eurdpai Bizottsag érintett
Foigazgatosagai folyamatosan ellendrizték, illetve a helyszinen is értékelték
a tagallamokban. A féléves atvilagitasok eredményeit — ugyancsak 6szténzo
jelleggel — az Europai Bizottsag orszag-rangsorok formajaban rendszeresen
kozzétette, melyeken Magyarorszag gyakorta a sereghajté allamok kozott
szerepelt.

Allaspontom szerint a Lisszaboni Stratégia mind az Eurdpai Unié, mind
Magyarorszag els6 igazi nagy stratégiai kudarca, melynek alatamasztasaul
érveim a kovetkezok.

— Unios szinten ez volt az els6 olyan kdzéptavu stratégia, amelyet félig
sem sikeriilt megvalositani, holott a K6z6sség korabban sorra pipalta
ki az Ot- €s hétéves programokat (pl. vamunio létrehozasa, kozds
piac, egységes piac, monetaris unio, eurd bevezetése stb.). Itt meg kell
jegyezni, hogy a korabbi sikeres programok a kdzosségi egytittmiiko-
dési rendszer felépitésével és az integracio elmélyitésével voltak kap-
csolatosak, mig a Lisszaboni Stratégia esetében mar olyan tarsadalmi
¢és gazdasagi kérdések meriiltek fel, melyek esetében a szakpolitikai
valaszokat kozosségi szinten kellett megfogalmazni, és amelyek ese-
tében mar nem a tagallamok, hanem a nemzetkozi verseny itélte meg
a beavatkozasok helyességét. Hozza kell tenniink, hogy a Lisszaboni
Stratégia alkalmatlansaga, illetleg a tagallamok tehetetlensége mar
2004-ben — tehat a 2008-as pénziigyi valsag eldtt — lemérhetd volt,

382

vonatkozo, rovidtavii Nemzeti Akcioprogramot a Kormany 2005. oktober 13-i iilése hagy-
ta jova ,,Nemzeti akcidprogram a novekedésért és a foglalkoztatasért” cimmel (Forras:
http:/www.terport.hu/webfm_send/151)


http://www.terport.hu/webfm_send/151
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amikor mar a stratégia elsd félidds értékelésekor is meglehetdsen
komor képet festett az el6re haladasrol az Gn. Wim Kok jelentés.’*

— Magyar részrol tobb tényezd is kozrejatszott a sikertelenségben.
Egyrészt az akkori kormanyok nem feltétleniil alltak a helyzet magas-
latan: Medgyessy Péter miniszterelnok 2004-es félreallitasat kovetden
a Gyurcsany-kabinet sokkal inkabb a koalicios kormanyzas belpolitikai
nehézségeivel és az ,,dszadi tiinetekkel ** volt elfoglalva, mint sem a
tervszeri épitkezéssel és az EU-magyar szakpolitikai egytittmiikodés
részleteivel. Masrészt a folyamat kormanyzaton beliili koordinacioja
azért sem volt optimalisan biztositott, mert az unids tervezd rendszer
kozpontjaként akkoriban miikodé Nemzeti Fejlesztési Hivatal kapaci-
tasait teljesen lekototte a 2004 és 2006 kozott megnyilt, megkdzelitdleg
1000 Mrd Ft 6sszegli tamogatasi keret probléma nélkiili kihelyezése,
illetleg a 2007 és 2013 kozotti tamogatasi peridodus megtervezése.
Azaz a rendszer egyszerre volt programtervezd és végrehajtd tizem-
modban.®5 A kormanyzati felel6sok kiemelt figyelmének hianyat csak
tetézte, hogy az apparatus sem volt a helyzet magaslatan. Ekkoriban pl.
mar nagyon feltinévé valt a megfelelden képzett, tobb nyelven beszélni
képes, az Eurdpai Unié miikodésével és az unids tervezési modszerek-
kel tisztaban 1év6 szakemberek hidnya a minisztériumokban.

Az Eurodpai Unid Ggy probalta meg kikoszoriilni a csorbat, hogy 2010-ben
kozzétette az EU 2020 Stratégiat,*®® amely tulajdonképpen a ,,lisszaboni ma-
radékokat” tartalmazta. Az ,Intelligens, fenntarthatd és inkluziv novekedés
stratégiaja” cimit dokumentum az Eurépai Unié megujitott tizéves szakpolitikai
stratégiaja, mely — a pénziigyi és gazdasagi valsag lekiizdésén tul — az eurdpai
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Az Eurodpai Tanacs 2003 marciusaban, kérte fel az Eurdpai Bizottsagot arra, hogy egy kiilon
munkacsoportot hozzon 1étre annak megvizsgalasara, vajon mennyire megalapozottak azok
aggalyok, miszerint a tagallamok (beleértve az akkori, de mindenekel6tt az akkor csatlakozas-
ra varo tagallamokat) nem képesek eredményesen megbirkozni az eldttiik allo foglalkoztatasi
kihivasokkal. A Wim Kok volt holland miniszterelnok altal vezetett munkacsoport végiil 2004
0szén hozta nyilvanossagra jelentését. (forras: https:/tinyurl.com/2p829va5)

Ld. a késobb elhiresiilt un. ,,0sz6di beszédet”. Forras: https:/tinyurl.com/4bvanzc3 (utolsd
letoltés: 2021. 02. 28.)

Az akkori helyzetet jol lefesti, hogy még a Nemzeti Akcidprogram elnevezése sem tudott
rogziilni a kormanyzatban, azt a kiilonboz0 dontés-elokészité anyagok hol Nemzeti
Lisszaboni Akcioprogramként, hol Lisszaboni Cselekvési Programként, vagy éppen Nemzeti
Akciotervként hivatkoztak.

LEUROPA 2020 — Az intelligens, fenntarthat és inkluziv névekedés stratégidja”, az Europai
Bizottsag, COM/2010/2020 koézleménye, 2010.03.03., forras: https:/tinyurl.com/eSwhp68r
(utolso letoltés: 2021. 02. 28.)
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uniés novekedési modell hianyossagait hivatott megsziintetni egy intelligen-
sebb, fenntarthatobb és inkluzivabb novekedés feltételeinek megteremtése altal.
A Stratégia ennek érdekében 6t olyan kulcsfontossagu célt hatarozott meg,
amelyet 2020-ig kdzosségi szinten teljesiteni kell:

Foglalkoztatas: biztositani, hogy a 20—64 évesek korében a foglalkoz-
tatottsag aranya elérje a 75%-ot;

Kutatas és fejlesztés: az EU GDP-jének 3%-at a kutatasba és a fejlesz-
tésbe fektetni;

Eghajlatvaltozas/energia: az {iveghazhatést okozo gazok (UHG) kibo-
csatasat 20%-kal csokkenteni az 1990-es szinthez képest (vagy akar
30%-kal, ha adottak az ehhez sziikséges feltételek). Emellett a meguju-
16 energiaforrasok aranyat 20%-ra novelni és az energiahatékonysagot
20%-kal javitani;

Oktatas: a lemorzsolodasi aranyt 10% ala csokkenteni; emellett elérni,
hogy a 30 és 34 év kozotti unios lakosok legalabb 40%-a fels6foku
végzettséggel rendelkezzen;

Szegénység/tarsadalmi kirekesztés: legalabb 20 millidval csokkenteni
azok szamat, akik nyomorban és tarsadalmi kirekesztettségben élnek,
illetve akik esetében a szegénység és a kirekesztodés realis veszélyt
jelent.

Magyarorszag esetében a 2010 el6tti Lisszaboni Stratégia teljesitetlensége
nem csak azt vonta maga utan, hogy az orszag fokozatosan csuszott vissza a
kiilénb6zd szempontll unids rangsorok végére, hanem azt is, hogy az Eurdpa
2020 Stratégiahoz kapcsolodéan 2011-ben a korabbiaknal is batrabban kellett
nemzeti célértékeket meghataroznia. Ilyen modon a magyar Kormany 2020-ig
az alabbi ambicidzus kotelezettségek teljesitését vallalta:

a 20-64 éves népesseég foglalkoztatasi rataja 75%-ra né 2020-ig (2010-
ben 56% volt);

a kutatds-fejlesztési raforditdsok szintje a GDP 1,8%-ara emelkedik
2020-ig (2010-ben 1,2% volt);

a megujuld energiaforrasok részaranya az energiafelhasznalason beliil
14,6%-ra n6 (2010-ben 7,4% volt), amely mellett az orszag 10%-o0s
mértek teljes energiamegtakaritast ér el 2020-ig Ggy, hogy mindekdz-
ben az iiveghazhatasu gazok kibocsatasa a 2005. évi szinthez képest
legfeljebb 10%-kal ndhet;

a fels6foku vagy annak megfeleld végzettséggel rendelkezOk aranya
a 30-34 éves népességen beliil 2020-ig 30,3%-ra nd, mikdzben az
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oktatasban, képzésben nem részesiilo, legfeljebb also kdzépfokt vég-
zettséggel rendelkezok aranya a 18-24 éves népességen beliil 10%-ra
mérseklodik, és a szegénységben vagy tarsadalmi kirekesztettségben
€16 népesség aranya is 5%-kal csokken.*’

A Lisszaboni Stratégiaban foglaltak negligalasa és az els6 nemzeti reform-
programokban foglaltak figyelmen kiviil hagyasa a fenticken feliill egy tovabbi
kovetkezménnyel is jart Magyarorszagon, nevezetesen: az eurdpai unios €és a
tagallami szintli szakpolitikai tervez0 gyakorlat a csatlakozast kdvetden még
majd’ egy évtizedig nem tudott kelld mértékben dsszeépiilni. Ilyen modon az
unios csatlakozast kdvetd nyolcadik évre sem tisztazodott, hogy kormanyzati
szinten ki, mikor, milyen célbol, milyen idétavra, tovabba milyen belsé tartalmi
elvarasok szerint koteles stratégiai, tervezési dokumentumokat késziteni, ille-
téleg az unids (angol) terminologia kovetkezetlen atvétele miatt is csak tovabb
nétt az elnevezésbeli és fogalmi kaosz.3*® Hozzatehetjiik, nyilvan az is tisztazat-
lan volt ekkoriban, hogy a tervdokumentumokat kinek és milyen formaban kell
elfogadni, illetdleg nyilvanossagra hozni.

A makro szintll allami tervezéssel 0sszefliggd modszertani kérdések tehat
egészen 2012-ig megvalaszolatlanok maradtak, ekkor azonban a Kormany
elfogadta a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo eloterjesztést, és a Magyar
Ko6zlonyben kihirdette a 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendeletet. A szaknyelvben
csak ,,KSIR-rendeletként” hivatkozott jogszabaly a kormanyzati stratégiai ira-
nyitas®*® ciklikusan megujithato rendszerét (KSIR) hozta 1étre Magyarorszagon.
A 38/2012. (III. 12.) Korm. rendeletet a Kormany az Alaptdrvényben biztositott
eredeti jogalkotd hataskorben alkotta meg, amely azért érdekes, mert korabban
tobbszor felmeriilt — illetve néhany szerzd is felvetette®° —, hogy a kdzcélu vagy
nemzetgazdasagi tervezésrol az Orszaggyiilés alkosson kiilon torvényt.

A KSIR-rendelet a 2011-ben elfogadott Magyary Zoltan Kozigazgatas-
fejlesztési Programban nevesitett egyik beavatkozas alatt — egy eurdpai

387 Ld. a 1114/2011. (IV. 28.) Korm. hatdrozatot Magyarorszag Nemzeti Reform Programjanak
elfogadasarol és a végrehajtasaval osszefiiggo tovabbi feladatokrol.

388 Bar 2004 és 2010 kozott folyamatosan jelentds kozigazgatasi kapacitast kotott le a kiilonféle
hangzatos kormanyzati tervek kidolgozasa és elfogaddsa — a kozponti kozigazgatasban
semmilyen kdzmegegyezés nem volt abban, hogy mikor kell koncepciorol, stratégiarol,
programrol, cselekvési programrol, intézkedési tervrol, munkatervrél, vagy éppen projektrol
beszélni.

3% Vs, ,menedzsmentciklus” — I1. fejezet, 2.2. alfejezet.

30 SANTHA-VIGVARI i. m. 198-203., ,Javaslat a kozcélil stratégiai tervezésrol szolo tdrvény
tartalmara”.
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unioés finanszirozasu projekt®' keretében — szamos szakmai kompromisszum
eredményeként sziiletett meg, mely végiil is ,,a stratégiai tervdokumentumok
elokészitésére, tarsadalmi véleményezésére, elfogadasara, kozzétételére,
megvalositasara, nyomon kovetésére, valamint eldzetes, kozbensd ¢és utolagos
értékelésére, tovabba fellilvizsgalatara vonatkozd kovetelményeket hatarozta
meg.*? A 2012. marcius 31-t6] hatalyos rendelet szervi hatalya a Kormanyra,
a minisztériumokra, a kormanyhivatalokra, a kézponti hivatalokra, a rend-
védelmi szervekre, valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalokra terjed
ki. Az 6nall6 szabalyozé szervek €s az autondm allamigazgatasi szervek nem
tartoznak a rendelet hatalya ala, azonban, amennyiben stratégiai tervdokumen-
tum kidolgozasa mellett dontenek, Ugy a készitendd stratégiara, programra
vagy egyéb hasonlé tartalmi dokumentumra is alkalmazni lehet a rendeletben
meghatarozott, az egyes stratégiai tervdokumentumok elnevezésére, valamint a
tartalmi kovetelményekre vonatkozo rendelkezéseket.’”

A jogszabaly elokészitése soran folyt hosszas szakmai vitak és tarcaegyez-
tetések kompromisszumos eredménye, hogy a KSIR-rendelet targyi hatalya
végiil nem terjed ki a hosszabb tavli koltségvetési tervezéssel kapcsolatos
allami tervezo feladatok ellatasara (,,Ez a rendelet nem alkalmazhat6 az allami
koltségvetésre vonatkozo stratégiaalkotasra és stratégiai iranyitasra”**), vala-
mint az orszagosnal alacsonyabb szintli teriiletrendezési tervek elkészitésére.
Igazabdl elébbinek van messzebb hato, fontos kovetkezménye, minthogy a
program alaptl koltségvetési tervezésre vald fokozatos attérés 2012-ben sem
tudott jogalkotdi oldalrol jelentdsebb impulzusokat kapni.

Egy masik — hasonloan lényeges — fogyatékossaga a hatalyos szabalyozas-
nak, hogy az elfogadasra benyujtott tervezetbdl végiil kikeriilt a Stratégiai
Egyezteté6 Forum (SEF) intézménye, amely tehat a Kozigazgatasi Allamtitkari
Ertekezlethez (KAT) hasonld szerepet tolthetett volna be azoknak a dontés-
elokészité anyagoknak a kdzigazgatasi egyeztetésében, amelyek kormanyzati
stratégiai tervek kidolgozasaval vagy azok idészakos értékelésével kapcsola-
tosak. Ezt a magam részérdl két okbol tartom hibanak. Egyrészt jelenleg igy
a kormanyzati dontés-el6készitd folyamatban mas napi tigyekkel keveredve,
kovethetetleniil aramlanak a stratégiai targyu el6terjesztések a dontéshozok elé,
anélkiil, hogy — terjedelmi okok miatt — azokrol barhol is érdemi vita folyna (a

¥ Ld. A stratégiai iranyitas megujitasa a kozponti kozigazgatasban” (AROP-1.1.21-2012-2012-
0001. szamu kiemelt projektet.

2 Ld. 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet, 1. §.

33 Ld. 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet, 4. § (3) bekezdés.

94 1.d.38/2012. (IIL 12.) Korm. rendelet, 5. § (1) bekezdés a) pont.
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KAT vagy a Kormany iilése ilyenekre nyilvanvaloan nem alkalmas). A masik
probléma, hogy egy makro szintli szakigazgatasi €s kormanyzati tervekre
specializalt egyeztetd forum hianyaban 2012 utdn megtorpant a nehezen be-
inditott, kormanyzati stratégiai mdodszertani fejlesztd folyamat, illetdleg egy
fontos garancidja veszett el a KSIR-rendeletben foglalt eldirasok kovetkezetes
végrehajtasanak.

A fenti hianyossagok ellenére mindazonaltal fontos eredményként kell
elkonyvelni, hogy a KSIR-rendelet — hosszli id6 utan el6szor — Iétrehozta
Magyarorszagon a kiilonb6z0 stratégiai dokumentumok meghatarozott szem-
pontok alapjan strukturalhatd rendszerét, melyben fontos szerep jut az egyes
stratégiai tervdokumentumok ala- és folérendeltségének (esetleg mellérendeltsé-
gének). Létrejott tovabba egy olyan standard szabalyozasi keret — Gin. kormany-
zati stratégiai tér — amely innentdl a kiilonféle 0sszkormanyzati, illetve szak-
igazgatasi tipusu, makro szintl allami tervekkel szisztematikusan kitdlthetéveé
valt. A rendelet értelmében e stratégiai konszolidacios folyamat®*® fokozatosan
kiteljesedik, amely soran a rendszerezés fobb elvei a kdvetkezok lettek:

— Idotav: a tervezési idosikok egyértelmii meghatidrozasa a tervek
hierarchikus rendszerének kialakitasa miatt is fontos volt, ezért a
rendelet meghatdrozta, hogy a tovabbiakban kormanyzati tervezési
szempontbdl mit kell révid, kozép- illetdleg hosszu tavnak tekinteni.
Ilyen médon — az addig alkalmazott kozgazdasagtudomanyi megko-
zelitésekkel ellentétben — rovid tavuak lettek az egy kormanycikluson
beliil megvaldsithato tervek (1-4 év), kozéptavaak a 4-10 éven beliil
megvalosulo tervek, mig hosszu tavu stratégiai tervdokumentumok-
nak nevezték el a 10 éves idétavot meghalado terveket.¢

— Tervtipus: a KSIR-rendelet kialakitott egy formakényszert, rendele-
tileg rogzitve az egyes tervdokumentumok megnevezését, valamint
fontosabb formai és tartalmi kellékeit. Ilyen mdodon a 2012. marcius
31-t6l hatalyos ndmenklatura szerint megkiilonboztetendd egymastol:
az orszagelOrejelzés, a hosszu tava koncepcio, a fehér konyv, a zold
konyv, a nemzeti kozéptavu stratégia, a szakpolitikai stratégia, a szak-

35 Fontos megjegyezni, hogy a kormdnyzati stratégiai tér mar 2012-ben sem volt kitéltetlen,

mivel a 2010-ben hivatalba lépett Kormany cca. 110 db kiilonféle kormanyzati stratégiai
tervdokumentumot 6rokolt. Ezek azonban eltérd elnevezésiik, fogalmi rendszeriik, idétavjuk
és belso szerkezeti felépitésiik miatt nem alkottak rendszert, és tobbségilikhdz semmilyen
koltségvetési szamitas nem késziilt. A 2012-ben megkezdett kormanyzati stratégiai konszo-
lidaciés folyamatban ezért is mintegy 40 db korabbi stratégiai tervdokumentumot azonnal
hatalyon kiviil helyeztek.

3% 1d. 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet, 7. §, 3—5. pont.
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politikai program, a miniszteri program, az intézményi stratégia és az
intézményi munkaterv.*”’

— Kotelezd jelleg: a KSIR-rendelet egyfel6l meghatarozza, hogy mely
szervek kotelesek tervezni: igy a Kormany, a minisztériumok, a kor-
manyhivatalok, a kdozponti hivatalok, a rendvédelmi szervek, valamint
a fovarosi és megyei kormanyhivatalok. Masfeldl, a rendelet felsorolja
a stratégiai tervdokumentumok azon tipusait, amelyeket idérdl-idore
kotelezd elkésziteni: igy az orszageldrejelzést, a nemzeti kdzéptava
stratégiat, a miniszteri programokat és az intézményi munkaterveket.
Mindez nem zarja ki, hogy mas szervek is stratégiai tervdokumen-
tumokat készitsenck, ez esetben azonban kotelesek a rendeletben
meghatarozottakat betartani.®

A fentiek alapjan az aldbbiakban irhat6 fel a makro szintli tervdokumentu-
mok rendszere és ezzel az elsddleges allami tervezés 11j rendje.

IDGHORIZONT MEGNEVEZES KIMENETEK TIPUSA

Kotelezo:

H OSSZU T AV » . ORSZAGELOREJELZES
Koncepcioalkotas Fovibii dikeimazhiats ddkumsnilmick:

10 éventul HosszU TAVU KONCEPCIO,
FEHER KONYV, ZOLD KONYV

Kotelez6:

NEMZETI KOZEPTAVU STRATEGIA

KOZEPTAV T oo 0 e ’
2f z Tovabbi

Stratégiatervezés SZAKPOLITIKAI STRATEGIAK,

INTEZMENY! STRATEGIAK

4-10év

Kotelezo:
MINISZTERI PROGRAM

ROVIDTAV | Programtervezés | NTEZMENY MUNKATERV

" . . Tovabbi alkalmazhat6 dok tumok:
1-4év |Operativtervezés| szakpoLITIKAI PROGRAMOK,

INTEZKEDESI TERVEK

11. abra: a kormanyzati stratégiai tervdokumentumok rendszere (sajat abra)

97 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet, 26-38. §.
398 38/2012. (II1. 12.) Korm. rendelet 3. §, ill. 26-32. §.
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A fenti abrabdl is kovetkezik, hogy a kormanyzati stratégiai iranyitas uj
rendszerében az agazatok, pontosabban a miniszterek keriiltek a tervezés ko-
zéppontjaba: egyfeldl operativ szinten a miniszteri program ¢és az intézményi
munkaterv kotelezo eldirasaval, masfel6l, mert — az orszagelorejelzésen és a
kozéptava nemzeti stratégian kivill — lényegében az dsszes, rendeletben felso-
rolt stratégiai tervdokumentumnak a miniszterek a feleldsei/benyujtoi.

A KSIR-rendelet a kormanyzati stratégiai iranyitast szabalyozza, és ha ugy
vessziik, a jogalkot6 a kormanyzati stratégiai tervdokumentumok életcik-
lusat az ontokéletesitd menedzsmentciklus (PDCA*) logikajara flizte fel. A
Kormanyzati stratégiai iranyitas ugyanis a KSIR-rendelet 1. §-a értelmében
kiterjed a stratégiai tervdokumentumok

— elokészitésére, tarsadalmi véleményezésére, elfogadasara, kdzzététe-
lére (,,Plan!”),

— megvalositasara (,,Do!”),

— nyomon kdvetésére (,,Check!”), valamint

— eldézetes, kozbenso és utodlagos értékelésére, tovabba feliilvizsgalatara
(- Act!”).

Osszefoglalasként megéllapithato, hogy bar a KSIR-rendelet az ezredfordulot
koveté masodik évtizedben egy igen haladé — PDCA-logikara épiilé — kozjogi
szabalyozasként jelent meg Magyarorszdgon, valodi sulya csekély maradt,
mivel rendelkezései a gyakorlatban alig érvényesiilnek. A kialakult helyzetet jol
érzékelteti, a jogszabaly dtmeneti rendelkezéseiben eldirt feladatokrol készitett
alabbi elszamolas

Sz. Feladat Statusz

Ahogyan 2013. év végéig a 26. §-ban
szabalyozott orszag elérejelzés elso
valtozata nem késziilt el, igy négy évvel
késobb sem késziiltek ilyenek.

42.§ (1) ,,Az orszagelorejelzes el6készité-
1. | sérdl szolo dontést elsé alkalommal 2013.
december 31-ig kell elfogadni.”

(2) Nemzeti kozéptav stratégiat elsé 2013. év végéig nem késziilt nemzeti

2. | alkalommal 2013. december 31-ig kell kozéptavu stratégia, ahogy a 2010. évi
elfogadni. Kormanyprogram megujitasa is elmaradt
(3) A miniszteri programokat elsé

3. | alkalommal 2014. december 31-ig kell Miniszteri programok nem késziiltek.
elfogadni.

(4) Intézményi munkatervet elsé alkalom- | Intézményi munkatervek a KSIR-
mal 2012. december 31-ig kell elfogadni. | rendelettdl fiiggetlenil is késziilnek.

399 QOlyan dntokéletesité fejlédési modell, amelynek megvalésitasa soran a ‘Plan!” ‘Do!” ‘Check!”
‘Act!” folyamatszakaszok ciklikusan ismétlddnek (PDCA-ciklus). Magyarra forditva:

29

»lervezés”, ,Végrehajtas”, ,,Ellenérzés,” ,,Beavatkozas” (TVEB-ciklus).
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43. § A Kormany 2012. december

31-ig feliilvizsgalja az e rendeletben
meghatarozott feltételeknek, kovetelmé-
nyeknek nem megfeleld, rendeletében vagy
hatarozataban szabalyozott stratégiakra,
programokra vagy egyéb hasonlo tartalmua
dokumentumokra vonatkozé rendelkezé-
seket.

Egy elsé feliilvizsgalat megtortént
2012-ben, ugyanakkor a Kozigazgatasi és
Igazsagiigyi Minisztérium megsziinése
utan késobb ilyen feliilvizsgalatokra mar
nem kertilt sor.

A KSIR-rendelet elsikkadasanak hatterében rejlé pontos okokat csak
egy alaposabb elemzés (utdlagos hatasvizsgalat), vagy egy — a Kormanyzati
EllenSrzési Hivatal vagy az Allami Szamvevészék altal lefolytatott — utolagos
ellendrzés keretében lehetne feltarni. Mindemellett a nem teljesiilt feladatok
magas aranyaban allaspontom szerint fontos szerepet jatszanak az alabbiak:

a KSIR-rendelet nem szabalyoz feliigyeleti eljarast, illetve nem hataroz
meg szankciokat arra az esetre, ha a benne foglaltakat a kotelezettek
nem hajtjak végre;

vezetévaltasok miatt 2012. masodik felében besziintette miikodését
az a Magyary Nyomon Kovetési Munkacsoport, mely a Magyary
Programban meghatarozott fejlesztések megvalositasat monitorozta;
a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium 2013-ban ados maradt
a Magyary Program (12.0) megujitasaval, igy a Magyary Program
keretében 2011-ben elinditott kodzigazgatas-korszerusitési kezdemé-
nyezések végrehajtasanak szakma felligyelete megsziint;

a KSIR rendelet 10. §-a szerinti mddszertani keretiranymutatast a
kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelds
miniszter nem tette k6zzé;

a 2014. évi orszaggytlési valasztasokat kovetd kormdanyzati szer-
kezetalakitasoknak aldozatdul esett a KSIR-rendeletet eldterjesztd
Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium (KIM), feladatkoreit
részben a Beliigyminisztérium, részben a Miniszterelndkség és a
Kormanyiroda vette at; utobbi szervezetnél ugyanakkor a KSIR-
rendelet végrehajtasanak szakmai feliigyelete mar egyaltalan nem volt
hangsulyos.

1.1.2.2. Az allamhaztartasi tervezésrol

A tovabbiakban érdemes egy olyan horizontalis makro szintli allami tervezd
funkcidval is foglalkozni, amely valamennyi szakigazgatasi stratégiai tervdo-
kumentum megvaldsulasara kihat, és amelynek ugyancsak egy — miniszteri —
személyben meghatarozhato felelése van.
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Allaspontom szerint az elsédleges makro szintli allami tervezés akkor valik
rendszerszeriivé egy orszagban, ha az 6sszehangolt és modszeres szakigazgatasi
(szakpolitikai) tervezés ténylegesen is programozni tudja az allami eréforrasok
felhasznalasat. Ez véleményem szerint akkor valosul meg, ha a szakigazgatasi
(szakpolitikai) tervezés és az allamhaztartasi tervezés kozott intézményesiilt
kapcsolatok jonnek létre.

Mint ahogyan arra korabban mar felhivtuk a figyelmet, a KSIR-rendelet tar-
gyi hatalya nem terjed ki a hosszabb tavu koltségvetési tervezéssel kapcsolatos
makro szintl allami tervez6 feladatokra, mivel a rendelet ,,nem alkalmazhato
ra’™ Ezzel a program alapu koltségvetési tervezésre vald fokozatos attérés
igye a KSIR-rendelet oldalarol az elmult években nem kapott ujabb lendiiletet
Magyarorszagon. Bar az allamhaztartasi kiadasok tervezését — a vonatkozo
térvény értelmében kozéptavu keretek kozott kell folytatni,**! modszertani és
intézményrendszeri nehézségek miatt az allamhdaztartasi tervezés napjainkban
is alapvetden bazis szemléletben, egy koltségvetési évre (egy adott targy évben
a januar 1-t6l december 31-ig terjedd idOszakra) kiterjedden torténik.

Az é4llamhaztartasi tervezésben ugyanakkor a kdzéptavu elemet az orszag
eurdpai unios tagsaga megfelelden garantélja, mivel tagdllamoknak kotelessége
— évente megujitott — 3-5 éves konvergencia programot késziteni, és az adott
orszag allamhaztartdsat stabil egyensulyi viszonyok kozé elvezetni.

A konvergencia kovetelmények az 1992-es Maastrichti Egyezménybdl kovet-
keznek, ahol az allam- és kormanyfok Tanacsa — tobb mas torténelmi fontossagu
kérdés mellett — megallapodott a k6z0s eurdpai valuta (eurd) bevezetésérdl és
ennek érdekében az Eurdpai Monetaris Uni6o (EMU) 1étrehozasarol. E célok tel-
jesitése az erre szolgalo 1 kozosségi intézmények (pl. Eurdpai Kézponti Bank)
létrehozasan feliil a tagallamok gazdasagpolitikainak — fiskalis és monetaris
politikainak — az 0sszehangolasat igényelte, mely utobbiak mérhetdsége érde-
kében az Eurdpai Unidt 1étrehozd Maastrichti Szerz6dés**? 121. paragrafusa az
alabbi feltételeket sorolta fel (konvergencia kritériumok):

1. az inflacios rata egy éves iddszakban nem haladhatja meg 1,5%-nal na-
gyobb mértékben a harom legalacsonyabb mutatoval rendelkezd tagallam
inflacids ratajanak atlagat;

400 1.d. 38/2012. (I1I. 12.) Korm. rendelet, 5. § (1) bekezdés a) pont.

O Az dllamhéztartasban a tervezést, a gazdalkoddst és a beszamoldst kozéptavii tervezés és

ezen alapulo éves koltségvetés alapjan kell folytatni” (Ld. az 4dllamhdaztartasrdl szolo 2011.
évi CXCV. torvény 4. § (1) bekezdését.)

402 Forras: http://www.eurotreaties.com/maastrichtec.pdf
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2. az éves koltségvetési hidny nem haladhatja meg a GDP 3%-at, mig a
brutté allamadossag nem Iépheti tal a GDP 60%-at;

3. a tagallam nemzeti valutdjanak arfolyama a Gazdasagi és Monetaris
Uni6 harmadik szakaszdba lépést megel6zd két évben nem lépheti at a
masodik szakaszban megallapitott arfolyamsavot;

4. ahosszu tavu hitelek kamatlaba az egyéves referencia-idészakban legfel-
jebb 2%-kal lehet tobb mint a harom legalacsonyabb inflacios mutatdval
rendelkez0 tagallam allam kolcsoneinek atlagos kamatlaba.**

Ezt kovetéen a tagallamok 1997. julius 17-én elfogadtak a Stabilitasi és
Novekedési Paktumot (Stabiliy and Growth Pact — SGP),*** amelynek 6 célja a
Gazdasagi és Monetaris Unio megteremtésének tovabbi 1épéseihez sziikséges
koltségvetési fegyelem biztositasa volt. Ugyancsak ez a megallapodas vezette
be a rendszerint az eurd bevezetésének ,,elészobaja”-ként hivatkozott Europai
Arfolyam-mechanizmust (ERM). Az egyezmény részletesen kifejtette, hogy
miként kell a gyakorlatban alkalmazni a Maastrichti Egyezményben megha-
tarozott elveket, valamint meghatarozta azokat az ellendrzd és biintetd eljara-
sokat,*® amelyek a kozos eurdpai valuta alkalmazasahoz sziikséges pénziigyi
fegyelmet hivatottak biztositani.

A kozéptava allamhaztartasi tervezés meghonositasa szempontjabol Iénye-
ges eleme a Stabilitasi és Novekedési Paktumnak, hogy az eur6zona tagorsza-
gai szamara eldirta Un. stabilitasi programok kidolgozasat, mig a tovabbra is
nemzeti valutat hasznald orszagok szamara az Un. konvergencia programok
kidolgozasat, id0szakos megujitasat és beterjesztését az Eurdpai Bizottsag
elé.*% Itt hivom fel a figyelmet arra a konkrét terminologiai problémara, hogy
mig a kozosségi intézmények — generalis kozgazdasagi megkozelitést hasznal-
va — mar a haroméves programokat kdzéptavaunak tekintik, addig a 38/2012.
(II1. 12.) Korm. rendelet értelmében a 4 és 10 év kozotti idotavra szolo stratégiai
tervdokumentumok mindsiilnek kézéptavinak.*"’

4083 Ld. az eur6 bevezetéséhez sziikséges konvergencia kritériumok, Eurdpai Bizottsag, forras:

http://europa.eu/legislation _summaries/other/125014 en.htm (utolso letdltés: 2021.02.28.)

404 Az Eurépai Tanacs 97/C 236/01 hatérozata a Stabilitdsi és novekedési paktumrdl, forras:

https:/tinyurl.com/mrx87x2w (utolso letdltés: 2021.02.28.)

Itt fogalmaztak meg az un. tulzott deficit eljards szabalyait arra az esetre, ha a tagallamok
koltségvetési hianya és allamaddssaga meghaladja a szerzédéses referencia-értékeket.

406 Az Eurépai Tanacs 97/C 236/01 hatarozata a Stabilitasi és ndvekedési paktumrol, 1., 3. cikk,
forras: https:/tinyurl.com/mrx87x2w (utolsé letoltés: 2021. 02. 28.)

Megjegyezziik, hogy koltségvetési tervezési szempontbol az is specialis koriilményt jelent,
hogy a hosszl tavu szakpolitikai célokhoz rendelhetd (pénziigyi) eréforrasok 1éte/nem léte
nyilvan csak néhany évre eldre allapithatd meg nagy bizonyossaggal.

405

407
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A fentiek értelmében Magyarorszag Kormanya az orszag teljes jogi unios
tagsagatol kezdédden rendszeresen készit konvergencia programokat, melynek
eldterjesztdje a mindenkori fiskalis politikat meghatarozo allamhéaztartasért
felel6s miniszter.*”® Fontos latni azonban, hogy a konvergencia programok csu-
pan tobbéves makrogazdasagi palyakat rajzolnak meg a tagallamok szdmara,
meghatarozva azokat a kiadasi plafonokat, amelyek koz¢é be kell szoritani az
éves allamhaztartasi koltségvetéseket. Mindemellett a konvergencia programok
—bar tobbéves és szigorti modszertan szerint késziilé tervdokumentumok —nem
teremtenek kapcsolatot a tobb évre sz016 szakigazgatasi szakpolitikakkal.

Ezt a hianyossagot igyekezett potolni az Orszaggytilés 2011 végén, amikor az
ij Aht.-be beépitette a 20. cimet a kozéptavi tervezésrél.*” Ennek értelmében
a Kormany minden év december 31-éig egyedi hatarozatban allapitja meg a
kozponti koltségvetés bevételeinek és koltségvetési kiadasainak, valamint
koltségvetési egyenlegének a koltségvetési évet kovetd harom évre tervezett
Osszegét. Ehhez az egyes fejezeteket irdnyitd szervek vezetdinek — a tervsza-
mok megallapitasahoz — el6zbleg szeptember 30-ig adatokat kell szolgaltatnia.

A fentiekkel egyiitt ugyanakkor a kiilonféle szakigazgatasi szakpolitikakkal
valo Osszekapcsolodasra megmaradnak a mar jol ismert éves koltségvetési
tervezetek, melyek kidolgozasat az allamhdaztartasi torvény részletesen sza-
balyozza.*® Ezzel kapcsolatban két megjegyzést kell tenni: az egyik, hogy
az éves koltségvetési tervezet Osszeallitdsat a tervezési korirat korbekiildése
mellett a Pénziigyminisztérium tovabbra is bazis alapon végzi, masrészt az
Aht. altal részletesen meghatarozott egy éves tervezési és egy éves végrehajtasi
(zarszamadasi) ciklusok tul rovidek — azaz gyorsan lefutnak — egy barmilyen
szakpolitikai programciklushoz képest. (Jellemzéen még az agazati projektek
sem tudnak egy-két éven belill megvalosulni.) Ilyen modon a szakigazgatasi
(szakpolitikai) tervezés €s az allamhaztartasi kiadasok tervezése akkor keriil
szinkronba, ha

408 A Korméany elészor a 20042009 kozétti iddszakra készitett Konvergencia Programot, mely-

nek folytatasa a 2009-2012. évekre sz06l6 ,,Aktualizalt Konvergencia Program”. E dokumen-
tumok célja egy olyan makrogazdasagi palya meghatarozasa volt, amelyen haladva az eur6
bevezetéséhez sziikséges konvergencia kritériumok teljesithetdk lettek volna. A programok
végiil folyamatosan modosultak, s ezzel egyiitt az eurd bevezetésének céldatuma a tavoli
jovabe tolodott.

409 Ld. az allamhaztartasrol szol 2011. évi CXCV. térvény 29. §.
40 1.d. az allamhéztartasrol sz6l6 2011. évi CXCV. térvény I11. fejezetét (13-26. §).



I11. fejezet: Az allam miikédése menedzsment ciklusok szerint 173

— a szakigazgatasi felelosok pontosan megtervezik a stratégiai terv-
dokumentumokban meghatarozott célok megvalositasa érdekében
sziikséges erbforrasokat, kiadasokat;*!

— afelelOs szakagazat és az adllamhaztartasért felelds miniszter megfele-
16en egyeztet a kdltségvetési tervezési folyamatban;

— az allamhaztartasért felelds tarca nyilvantartasba veszi és a tovabbi-
akban — a jovore vonatkozo determinaciokként — figyelembe veszi a
tobb éves szakigazgatasi terv (program, stratégia) megvaldsitasahoz
szlikséges forrasigényt.

Sajnos sem az Aht., sem az annak 13. § (1) bekezdése*? alapjan évente

kozzétett miniszteri tajékoztatok*® nem tartalmaznak tervezés-modszertani
iranymutatasokat arra vonatkozoéan, hogy a kiaddsok és a bevételek tervezését
bazis alapon vagy programszemléletben kell elvégezni. Ezért is a kdltségvetési

tervezés Magyarorszagon — a korabbi évek sikertelen reformkisérletei

44 elle-

nére — tovabbra is bdazisalapu, és a korabbi koltségvetési évekre alapozottan
egyéves* idétavokra épitil, mely igy a ,,lehetdségek” és nem ,,sziikségletek”

411
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413
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Itt jegyezziik meg, hogy a kormanyzati dontés-elékészitésben napjainkban nagyon gyakori,
hogy a kotelezéen mellékelend6 hatasvizsgalati lapokat az el6terjesztd nem tolti ki, kiilondsen
akoltségvetési determinaciok cimii részek maradnak iiresen — még stratégiai tervdokumentu-
mok el6terjesztése esetében is (1)

A 2011. évi CXCV. torvény 13. § (1) bekezdése értelmében: ,,Az allamhaztartasért felelds
miniszter junius 30-aig kidolgozza és az altala vezetett minisztérium honlapjan kozzéteszi
a kozponti koltségvetési tervezés részletes iitemtervét, kereteit, tartalmi kovetelményeit, igy
kiilondsen a tervezés soran érvényesitendd szamszer(i és szabalyozasi kovetelményeket, a
tervezéshez hasznalt dokumentumokat, modszertani elveket, feltevéseket és paramétereket,
tovabba az el6irt adatszolgaltatasok teljesitésének modjat.”

Példaul a kormany.hu oldalon 2019. aprilisban kozzétett 20 oldalas tajékoztatd (;, Tdjékoztato
a 2020. évi koltségvetési torvényjavaslat dsszeallitasahoz sziikséges feltételekrdl”) a tervezés
soran érvényesitendd elvekkel kapcsolatban semmilyen konkrét modszertani irdnymutatast
nem tartalmaz. (forras: https:/tinyurl.com/bderkcmy)

Magyarorszagon az ezredfordul6 ota rendszeresen felvetett koltségvetési reformjavaslat egyik
fontos eleme a program alapu koltségvetési tervezésre torténd — legalabb részleges — attérés.
Ennek érdekében pl. 2006-ban az Allamreform Bizottsag 4ltal a Kormany részére kidolgozott
javaslat 6nallo reformintézkedésként tartalmazta a kovetkezét: ,, Javaslat a program-alapu
koltségvetés elfogadasi és beszamoltatasi rendjérdl, a fiskalis szabalyokrdl és az atlathato-
sdgrél sz616 torvény megalapozdsdhoz”, forras: Allamreform Portal, www.allamreform.hu
(utolso letoltés: 2021.02.28.)

A rendszervaltas ota e tekintetben egy esetben emlithet6 kivétel, amikor az els¢ Orban-
Kormany 2000 nyaran egy Osszevont kétéves koltségvetési torvénytervezetet dogozott ki a
2001-es és 2002-es koltségvetési évekre. A Magyar Koztarsasag 2001. és 2002. évi koltség-
vetéseérdl szolo 2000. évi CXXXIIIL torvény elfogadasanak hatterében nem egy koltségvetési
reformintézkedés bevezetése, hanem az a politikai szdndék allt, hogy a Fidesz a 2002-es


http://www.allamreform.hu

174 I11. fejezet: Az allam miikodése menedzsmentciklus fazisok szerint

oldalardl finansziroz, azaz szinte egyaltalan nem érzékeny a szakmai szempon-
tok szerint dsszeallitott tobbéves szakigazgatasi programokra.

Itt érdemes megjegyezni, hogy az a rendszervaltozas ota kérdés, hogy mikor
lehet elvinni a koltségvetési tervezd tevékenységet olyan iranyba, hogy az az
elézetesen kitlizott kormanyzati célokhoz, illetve a korabban mar kidolgozott
szakigazgatasi (szakpolitikai) tervekhez (is) rendeljen hozza erdforrasokat.
Ellenkez6 esetben a koltségvetési tervezés akaratlanul is egy olyan mechaniz-
mussa valik, mely — mindig csupan az éves bazisadatokbol kiindulva — mester-
séges lélegeztetéssel tartja életben, illetve konzervalja a mar kevésbé hatékony,
idejét mult allami strukturakat. Erre a koltségvetési tervezési problémara — mint
arra korabban Magyarorszagon is mar tobb szerzé ramutatott*'® — a program-
alapu koltségvetési tervezési rendszerre torténd attérés jelenthetne megoldast,
ez ugyanakkor napjainkban nem napirenden szerepld kérdés.

A hatalyos szabalyozasban leirt allamhaztartasi tervezési eljarasrend*” Iénye-
ge, hogy az allamhdaztartasért felel6s miniszter tervezési korirataban foglaltakat
kovetve, a fejezetgazdak és az elkiiloniilt allami pénzalapok feleldsei a korabbi
koltségvetési sarokszamokat figyelembe véve maguk készitik el kovetkezd évi
koltségvetési javaslataikat, amelyet ezt kdvetden kiilon-kiilon végigtargyalnak
az allamhdaztartasért felelés miniszter képvisel6jével. A tervezési folyamat
kovetkezetes végigvezetése hatarozott koordinaciot igényel, amely soran — sajat
tapasztalataim szerint és néhany szerz6 szerint is*'® — hatarozott aszimmetria
tapasztalhato a pénziigyi kormanyzat oldalarol, mivel a miniszter képviseldje
rendszerint mar csirajaban elfojtja az addicionalis szakigazgatasi finanszirozasi
igényeket.

Az allamhaztartasi tervezés és a koltségvetési gazdalkodas mindsége és
teljesitménye Magyarorszagon tehat Iényegében egyetlen személytdl fiigg. Az
allamhaztartasért felelés miniszter — mint az orszag fiskalis politikajanak leté-
teményese — személyében felelds az allami tulkdltekezések megfékezéséért, igy
a koltségvetési hiany mértékéért, tovabba a jegybankkal egyiitt az arstabilitas
megodrzéséért, azaz az inflacio kordaban tartasaért. A pénziigyminisztereknek
ez a felel6ssége az 1990-es évek elejérdl nem volt behatarolt, illetve nem volt

orszaggyilési véalasztasokig tehermentesitse a kormanyzast a szétes6 Fiiggetlen Kisgazda
Parttol és az akkor szamara mar mind vallalhatatlanabb kisgazda partelnoktol.

Ld. ROMHANYT i. m. 335-370., illetve BAGER—PULAY-VIGVARI i. m. 217-243, illetve legtijab-
ban: BAGER i. m. 281-201.

Ld. 2011. évi CXCV. torvény lII. fejezete: ,,A koltségvetési torvény eldkészitése és elfoga-
dasa”.

416
417

418 Pl. Bager Gusztav, Pulay Gyula Zoltan, illetve Vigvari Andrés.
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torvényben meghatarozott. A kormanyoknak a rendszervaltozastol kezdédéen
szinte teljes szabadsaguk volt a ,,hianyra” tervezésben, az inflacios célok meg-
hatarozasaban ¢és az allami hitelfelvételekben. (Ez az allapot az j Alaptorvény
2012. januar l-jei hatalybalépésével valtozott meg, amelynek kdzpénzekrol
sz6l6 rendelkezései garancialis szabdalyokat tartalmaznak az allamaddssag
korlatok kozott tartasara és folyamatos csokkentésére.'?)

A fentiek miatt sokszor ad hoc szempontok, illetve személyes érdekérvénye-
sit6 technikak is szerepet jatszanak abban, hogy egy hosszabb tavua stratégiai
keretbe illeszthetd szakigazgatasi program végiil kap-e a végrehajtashoz sziik-
séges, megfeleld mértéki és folyamatos finanszirozast a fokoltségvetésbol. Ez a
szakigazgatasi tervek megvalosulasa szempontjabol azért is veszélyes helyzetet
teremt, mert az intézmények koltségvetésébdl az elmult évtizedekben lassanként
eltlintek a fejlesztési célu eldiranyzatok,*? igy egy koltségvetési szervnek mar
nem marad sajat mozgastere egy hosszabb tavu terv vagy egy abbol lebontott
intézkedés (projekt) megvalositasara, ha a targyévi koltségvetésbe nem sikertilt
bealkudni a programalapt fejezeti koltségvetési sort.

A korabbi években kialakult fiskalis tervezd és koltségvetés-menedzseld
gyakorlat kdvetkezmeényei kdzismertek: Magyarorszag 2004-es csatlakozasatol
egészen 2013-ig a Stabilitasi és Novekedési Paktum szerinti talzott deficit eljaras
hatalya alatt volt az Eurdpai Bizottsagnal, mivel az akkori kormanyoknak lénye-
gében egyetlen maastrichti konvergencia kritérium pontot sem sikeriilt teljesite-
ni. E vonatkozasban korabban inkabb csak szimbolikus Iépések torténtek — pl.
a Koltségvetési Tanacs felallitasaval*! — ugyanakkor a koltségvetési terveken
talterjeszkedd kozpénz felhasznalas gyakorlata csak 2012-t61 sztint meg.

A 2010-ben hivatalba 1ép6 masodik Orban-kormany szakitott a korabbi
gyakorlattal és a mindenkori pénziigyi kormanyzat szabadsagat lényegesen
korlatozta a 2012. januar 1-t6l hatalyos 0ij Alaptorvénnyel, melybe beépiilt egy

49 Ld. az Alaptdrvény 37. cikk (2) bekezdését: ,,A kdzponti kdltségvetés végrehajtasa sordn — a

36. cikk (6) bekezdésében meghatarozott kivételekkel — nem vehet6 fel olyan kdleson, €s
nem vallalhato olyan pénziigyi kitelezettség, amely azt eredményezné, hogy az allamadossag
meghaladja a teljes hazai dssztermék felét.”

420 Qajat jegyzeteim szerint a tarcak 2005 szeptemberben kaptak el8szor tajékoztatast egy

pénziigyminiszteri koriratban arrdl, hogy az agazati fejlesztéseket kizardlag eurdpai unios
forrasokbol lehet a tovabbiakban finanszirozni.

21 Az Allami Szamvevészék altal eredetileg még 2006-ban kezdeményezett kozpénziigyi

csomagnak egy tartalmilag csokkentett verziojat végiil csak 2008-ban fogadta el az
Orszaggytilés. A 2008. évi LXXV. torvény alapjan 2009. januar 1-jén allt fel a fegyelmezett
koltségvetési gazdalkodas eldsegitése érdekében javaslatokat tevd Koltségvetési Tanacs,
melynek elndke késébb az ASZ korabbi — 2009-ben lekdszond — elndke, dr. Kovacs Arpéd
lett. A Koltségvetési Tanacsrol Ld. részletesebben: KovAcs i. m. 320-337.
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teljesen 11j kozpénziigyi fejezet. Az Alaptorvény 39. cikk (2) bekezdése értelmé-
ben alkotmanyos szintre keriilt a kovetkez fontos atlathatésagi szabaly, amely
mind a koltségvetési tervezés, mind a végrehajtas soran alkalmazando: ,, 4 koz-
pénzeket és a nemzeti vagyont az atlathatosag és a kozélet tisztasaganak elve
szerint kell kezelni. A kézpénzekre és a nemzeti vagyonra vonatkozo adatok koz-
érdekii adatok.” Masfeldl a 36. cikk (5) bekezdése erds korlatok kdzé szoritja az
elfoly6 koltségvetési tervezést azzal, hogy ,, Mindaddig, amig az allamadossag

a teljes hazai ossztermék felét meghaladja, az Orszaggyiilés csak olyan kozponti

koltségvetesrdl szolo torvényt fogadhat el, amely az allamadossag a teljes hazai

ossztermékhez viszonyitott aranyanak csékkentését tartalmazza.” Tovabba — a

37. cikk (3) bekezdése értelmében: ,, Mindaddig, amig az allamadossag a teljes

hazai dssztermék felét meghaladja — a 36. cikk (6) bekezdésében meghatarozott

kivételekkel — a kozponti kéltségvetés végrehajtasa soran nem vehetd fel olyan
kolcson, és nem vallalhato olyan pénziigyi kotelezettség, amelynek kiovetkez-

tében az allamadossagnak a teljes hazai dssztermékhez viszonyitott ardnya a

megel6z6 évben fennallohoz képest névekedne.”

Visszatérve az allamhaztartasi tervezés magyarorszagi gyakorlatara,
hangsulyozni kell, hogy az Aht. nem csak a koltségvetési tervezést, hanem a
koltségvetési gazdalkodast, valamint az arrdl vald zdrszamadasi beszamoldst
is részletesen szabalyozza. Ha gy vessziik, a jelenlegi — igen rovid — terve-
z¢si idétavon minden maésodik évben megvaldsul egy teljes allamhaztartési
pénziigyi menedzsmentciklus, amely tehat a koltségvetési mozgastér torvényi
rogzitését kovetéen**? magaban foglalja*

— a bevételezés ¢s a felhasznalas részletes megtervezését, valamint a
koltségvetési tervek lebontasat (elemi koltségvetések elkészitése) a
végrehajtasért felelds intézményeknél (, Plan”),

— atervek végrehajtasat a koltségvetési gazdalkodas soran (, Do”),

— a végrehajtas nyomon kovetését (monitoring), folyamatba épitett és
utdlagos vezet6i ellendrzését** (;, Check”),

422 Az éves koltségvetési torvények meghatarozzak a koltségvetés kiadasi fodsszegét. Példaul

a Magyarorszag 2020. évi kozponti koltségvetésérdl szolo 2019. évi LXXI. tdrvény 1. §-a
az allamhaztartas kozponti alrendszerének (a tovabbiakban: kdzponti alrendszer) 2020. évi
kiadasi f60sszegét 21 792 993,4 millio forintban allapitotta meg.

423 V5. 2011. évi CXCV. torvény (Aht) 6/B. § (1) bekezdése: ,,Az [...] elSiranyzatokhoz, kap-
cso0lodo tervezesi, gazdalkodasi, ellendrzési, adatszolgéltatasi és beszamolasi feladatokat a
fejezetet iranyito szerv latja el...”

24 Ld. ,FEUVE”, mely a régi Aht. (1992. évi XXXVIIL. tv.) 121. §-a értelmében folyamatba
épitett, eldzetes és utolagos vezetdi ellendrzést jelent. A FEUVE-rendszer a szervezeten
beliil a gazdalkodasért felelos szervezeti egység altal miikodtetett elsd szintli pénziigyi
irdnyitési és ellendrzési mechanizmus, melynek 1étrehozasaért, miikodtetéséért és fejlesz-
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— valamint éves pénziigyi beszamolok készitését (evaluation) és azok
425 amely alapjan a
Kormany koteles a sziikséges beavatkozasokrol gondoskodni (;, Act”).

utdlagos auditalasat a zarszamadas keretében,

Osszességében megallapithatd, hogy Magyarorszdgon a koltségvetési

gazdalkodas jogszabalyi €és intézményi rendszere meglehetdsen fejlett és jol
szabalyozott, amely — egy kiterjedt, 2003. évi jogharmonizaciés hullamnak
is koszonhetden — teljesen koveti az eurdpai mintakat, tovabba ismeri és al-
kalmazza a legijabb menedzsment eszkozoket. Az allamhaztartasi tervezés
fogyatékossagai kozott kell ugyanakkor megemliteni, hogy

— a koltségvetési tervezés logikaja, az eljaras rendje és a tervezési ido-
tavok nem esnek egybe a szakigazgatasi (térségi) tervezés rendjével,
amely miatt még kisebb az esélye annak, hogy a koltségvetési tervezés
fogaskerekek modjara illeszkedjen a szakpolitikak tervezéséhez, s
hogy ezaltal a k6zosségi célokhoz torténd eszkoz-hozzarendelésként
legyen megfogalmazhato;

— a makro szinti koltségvetési tervezés intézményesiilten nem kap-
csolodik Ossze a szakigazgatasi (szakpolitikai) tervezéssel és azzal
a kormanyzati stratégiai irdnyitasi rendszerrel, amelyet a Korméany
néhany éve a 38/2012. (I1I. 12.) Korm. rendelettel 1étrehozott. Ezekre
a kapcsolddasokra a gyakorlatban az egyes intézmények esetében —
mikro szinten — taldlunk példakat, ahol az intézményi stratégidban
foglaltakat ténylegesen is figyelembe veszik az elemi koltségvetések
Osszeallitasakor.** Nem véletlen, hogy Bager Gusztav is elséként in-
tézményi szinten — egyebek mellett az Allami Szamvev3széknél — latja

425

426

téséért a koltségvetési szerv vezetdje felelos — az allamhaztartasért felelés miniszter altal
kbzzétett iranyelvek figyelembevételével. Az uj Aht.-bél (2011. évi CXCV. tv.) 2012. januar
1-jével kikeriilt a fogalom, azonban magat a tevékenységet a koltségvetési szervek belsd
kontrollrendszerérdl és belso ellenérzésérdl szolo rendelet tovabbra is eléirja (Ld. 370/2011.
(XII. 31.) Korm. rendelet, 8. §).

A zarszamadas egy adott idGészak (naptari év) évi kiadasairol és bevételeirdl szolo — csak
a fobb tételeket felolelé — irasos jelentés. Az Aht. 87. §-a értelmében ,,4 vagyonrol és a
koltségvetés végrehajtasarol a) a szamviteli jogszabalyok szerinti éves kéltségvetési be-
szamolot, b) az éves koltségvetési beszamolok alapjan évente, az elfogadott koltségvetéssel
osszehasonlithato modon, az év utolso napjan érvényes szervezeti, besoroldsi rendnek
megfeleld zaro szamadast (a tovabbiakban: zarszamadas) kell késziteni” A zarszamadasrol
sz016 torvényjavaslat kidolgozasahoz az allamhéztartasi miniszter szamara a fejezetgazdak
és a Magyar Allamkincstar kotelesek adatokat szolgaltatni. Ezt kovetéen a zérszamadasi
torvénytervezetrél az Allami SzamvevSszék készit jelentést a koltségvetés végrehajtasanak
ellenérzése keretében el (Ld. 2011. évi LXVI. tv. 5. § (7) bekezdése).

Ld. errdl részletesebben a I1I. fejezet, 1.2.1.2. alfejezetben irtakat.
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kisérleti jelleggel bevezethetonek Magyarorszagon a program alapt
koltségvetés-készitést.*?’

1.1.2.3. Az operativ szintll kormanyzati tervezésérol:

Egy allamban makro szinten operativ jellegii tervezést nem igen lehet mashol
elképzelni, mint a Kormany haza tajan. Ezt tamasztja ala Magyarorszagon
az Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdése is, melynek értelmében ,,a Kormany a
végrehajto hatalom altalanos szerve, amelynek feladat- és hataskore mindarra
kiterjed, amit jogszabaly nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe.” Az al-
lami feladatok ellatasaval kapcsolatos napi tigyek vitele nyilvan olyan — elére
alig kiszamithatoé teenddket jelent — amit jogszabaly csak ritkabb esetben
tud elére koriilirni, igy ezek megoldasanak megtervezése és megszervezése
természetszeriilleg a Kormany, illetve a kormanytagok feladata. Ezeket a
kormanyzati feladatokat a tovabbiakban a magam részérdl ad hoc napi kor-
manyzati teendéként aposztrofalom, melyekhez képest fontosnak tartom, hogy
a mindenkori Kormanynak legyenek olyan eldre litemezett feladatai is, amelyek
azért allandobbak és kiszdmithatobbak, mert egy elére kidolgozott stratégiai
keretrendszerbdl vezethetok le. (Utdbbi kapcsan csak roviden utalok arra, hogy
egy stratégia Onmagaban megvalosithatatlan, ha az abban foglalt k6zép- vagy
hosszu tava célokat nem bontjak le révidtavu intézkedésekre — programokra,
projektekre.)

A tovéabbiakban tehat vizsgalhato elméletileg, hogy egy Kormany tevékeny-
ségében mennyire jatszanak szerepet az ad hoc és az iitemezett feladatok,
illetSleg, hogy e ketté milyen aranyban all egymassal. Ugy vélem, sokat elmond
egy Kormany miikddésérdl, ha a kormanyiilések napirendjein tobbségében ak-
tualpolitikai kérdések szerepelnek és nem — vagy alig — kertilnek teritékre olyan
eléterjesztések, amelyek valamilyen hosszabb tavi stratégia megvalosulasaval
kapcsolatosak. A magam részérél kommunikdcios kormanyzasnak nevezem azt
a kormanyzasi stilust, ahol az iilések napirendjén az ad hoc elemek dominalnak,
¢és a kormanyzati tervezés kimeriil a rovidtavi — &mde hatasosan kommunikal-
hato és a stratégia latszatat kelt6 — intézkedési tervek egymasra halmozasaban.
Ezzel szemben a stratégiai kormanyzas fontos hétkoznapi megnyilvanulasaként
értékelendo, ha a hosszabb tavu stratégiak megvalositasahoz kapesolodo eldter-
jesztések is rendszeresen €s megfeleld stllyal szerepelnek a kormanyiiléseken.

47 BAGER i. m. 300.



I11. fejezet: Az allam miikédése menedzsment ciklusok szerint 179

Mindemellett a Kormany miikddésének és heti rendszerességli iiléseinek
tematizalasara vonatkozdan tobb normativ kiindulépontot is azonosithatunk.
A rendszervaltas ota egyértelmlien mindjart az 0j kormanyok megalakuldsat
kovetéen — kormanyhatarozat formaban*® — kozzétett ligyrendek jelentik a
miukodési alapot. Ezek elnevezésiikben is utalnak arra, hogy a Kormany — a
miniszterelndk vezetésével — testiiletként gyakorolja feladat- és hataskoreit,
azaz a Kormany a legfontosabb testiileti szerv.

A Kormany Ugyrendjének torvényi alapjait egyebekben a jogalkotasrol
sz016 2010. évi CXXX. torvény (Jat.) teremti meg, mely Ggy fogalmaz, hogy ,,a
Kormany szabalyozza az altala iranyitott szervek, valamint sajat tevékenységét,
mikodését, szervezetét és cselekvési programjat.’™? Ez utdbbi ,,cselekvési
programot” a Korméany Ugyrendje akként részletezi tovabb, hogy a Kormany
hatarozattal allapitja meg féléves idOtartamra sz6lo, havi iitemezésii mun-
katervét.**® Ezekkel kapcsolatban gyorsan meg kell jegyezniink, hogy a Jat.
szerint normativ hatarozatban szabalyozhato*' ,cselekvési program” fogalma,
valamint a Korméany Ugyrend ,.féléves munkaterv”’ megfogalmazisa nincs
Osszhangban egymassal. Sot, valdjaban egyik sincs O0sszhangban a KSIR-
rendeletben meghatarozott tervtipusok megnevezéseivel. E tekintetben tehat
tovabbi jogszabaly-modositasok indokoltak Magyarorszagon.

A Kormany Ugyrendje mindazonaltal tovabb bonyolitja a helyzetet, mert
4. pontja hivatkozik a Kormdany ,térvényalkotasi programjara” is, melynek
a munkatervvel Osszehangolt tervezetét elviekben — a miniszterek és a
kormanybiztosok javaslatainak figyelembevételével — ,,a miniszterelndk a
Miniszterelndki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara utjan késziti el”.
Ezzel a szabalyozassal két probléma is van: (1) a hatalyos Jat. nem ismeri a ,,tor-
vényalkotasi program” kifejezést, (2) a ,,torvényalkotési program” megnevezes
sincs 0sszhangban a KSIR-rendeletben meghatarozott tervtipusokkal.

A mar emlitett KSIR-rendelet operativ szinten a ,,miniszteri program” és az
»~intézményi munkaterv” fogalmakat vezette be. A miniszteri program lénye-
gében a mindenkori Kormanyprogram szakigazgatasi lebontasa, mely harom
részbdl all: egyrészt a fontosabb szakpolitikai stratégiai célok Osszefoglalasa-

428 Pl ilyen iigyrendi szabdlyozast tartalmaz a masodik Orban-kormany 4ltal nem sokkal a

Kormany megalakuldsa utan kozzétett 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatarozat.
429 1d. 2010. évi CXXX. térvény, 23. § (1) bekezdése.

#0°144/2010. (VIL 7.) Korm. hatérozat, 3. pont.

1 Ld. ,Normativ hatarozatban szabalyozhatja [...] b) a Kormény és mds testiileti kdzponti

allamigazgatasi szerv, szervezetét és mitkodését, tevékenységét, valamint cselekvési prog-
ramjat.” (2010. évi CXXX. torvény (Jat.) 23. § (1) bek.).
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bol, masrészt a miniszter vezetése alatt all6 minisztérium altal megvalositando
kozéptavu feladatok gytijteményébdl, harmadrészt az iranyitott vagy feliigyelt
kdzponti allamigazgatasi €s egyéb szervekre vonatkozo miikodési és fejlesztési
célok meghatarozasabol.*? Ehhez képest az intézményi munkaterv egy egyéves
(naptari évre sz0l0) rovid tavu stratégiai tervdokumentum, amely tartalmazza
az adott idészakra vonatkozo szervezeti célokat, programokat és intézkedéseket,
ezek teljesitési hataridéit, illetve a megvaldsitashoz sziikséges személyi, targyi,
szakmai és szervezeti feltételeket, valamint a felel6sok meghatarozasat.**

A fentebb bemutatott elnevezésbeli zavarokat kovetden, a kdvetett operativ
szintli kormanyzati tervezési gyakorlat a kovetkezd. Bar a korabbi Jat. (1987. évi
XI. tv.) 21. §-a, még Otéves idOszakra szol6 jogalkotasi programok kidolgozasat
irta el6 a Kormany szamara** (a mindenkori, igazsagligyért felelés miniszter
felelossége mellett), Magyarorszagon az elmult évtizedekben nem késziiltek
hosszabb tavu torvényalkotasi programok. Ennek magam két okat latom. Az
egyik, hogy a ’90-es évek elejétdl kezd6dden — jobbara a Pénziigyminisztérium
altal diktalt — tiizolt jellegli kormanyzas nem kedvezett a kormanyciklusokat is
meghalado6 6téves jogalkotasi tervkészitésnek. A masik, hogy e feladatot a régi
Jat. — allaspontom szerint — nem megfeleld helyre telepitette. Az igazsagiigy-
miniszter ugyanis a rendszervaltast kovetden sosem jatszott valodi koordinaci-
0s szerepet a kormanyzati politikak alakitdsaban. Emellett hangstlyozand6 az
is, hogy a jogi szabalyozas ugyan fontos, de mégis csak eszkoz jellegli allami
tevékenység a kormanyzati stratégiai célok megvalositasa érdekében, ezért a
jogalkotasnak mindig igazodnia kell a szakpolitikaalkotashoz.

A nagyszabasu jogalkotasi tervek kapcsan ugyanakkor kivételként kell
megemliteni az uniods csatlakozasi folyamat keretében kidolgozott — félévente
feliilvizsgalt — kormanyzati Jogharmonizacios Programot. Ennek keretei kozott
a Kormany 1998 és 2004 kozott az egyes csatlakozasi fejezetek atvilagitasahoz
igazodoan ilitemezte az unids jogszabalyok atiiltetésével kapcsolatos, illetve a
jogkdzelitésre (jogharmonizaciora) iranyuld jogalkotasi feladatokat. E vonat-
kozasban az elmult évtizedekben igazi sikertorténetrdl beszélhetiink, hiszen
az unios jog atiiltetése az Eurdpai Bizottsaggal kozosen iitemezett hataridon

432 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet 28. §.

43 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet 30. §

434 A régi Jat.-ot azonban az Alkotméanybirdsag 2009. december 14-én kelt hatérozataban — 2010.

december 31-i hatallyal — teljes egészében hatalyon kiviil helyezte, mivel indokldsa szerint a
jogszabaly szovege nem volt 6sszhangban az Alkotmanyban rogzitett jogforrasi rendszerrel,
illetve az alkotmanyos berendezkedéssel, tovabba a hatalyon kiviil helyezendd részeket ko-
vetéen fennmarado szoveg dnmagaban mar értelmezhetetlenné valt volna. Ezért is sziiletett
meg 2010 nyaran az Gjabb jogalkotasi torvény.
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beliil és igen magas (csaknem 100%-0s) ardnyban sikeriilt a 2004. majus 1-jei
csatlakozasi idépontig.**

Hosszabb tavu jogalkotasi tervek (programok) hidnyaban, a kormanyzati
munkéban a rendszervaltozas 6ta altalanosan elterjedt gyakorlatta valt az (ultra)
rovidtavu — csupan féléves — jogalkotasi programok készitése. A Kormany tor-
vényalkotasi programjat — a tarcak bevonasaval — jelenleg a Miniszterelnokség
késziti el6+¢ a Kormanyprogramban irtakat, az europai unios kozosségi jogal-
kotast, a hosszabb tavu szakpolitikai elképzeléseket, valamint aktualpolitikai
szempontokat figyelembe véve. A gyakorlatban a Kormany munkaterve a hang-
sulyosabb és részletesebb dokumentum, amelynek, mintegy jogalkotasi kivona-
taként késziil el havi bontasban a térvényalkotasi program. Utobbi ugyanakkor
az Orszaggyilés miikodéséhez igazodva egy évre elére mutatja a kovetkezo
idoszak — pl. az Oszi és tavaszi iilésszakok — torvényalkotasi menetrendjét.

A Kormany munkatervének és a torvényalkotasi programnak a teljesiilését
— jelenleg a Miniszterelnokség szervezetébe tartoz6 — Kormanyiroda kéveti
nyomon, mely folyamatosan visszacsatolja az eldterjesztOknek, ha az litemezés
szerinti benyujtasokkal lemaradasban vannak. Ezt megel6zéen ugyanakkor
a rendszervaltas utani korméanyok nem kovették szigoruan ezeket az operativ
szintli kormanyzati terveket, és nem volt ritka, hogy jelentdés lemaradasba
keriiltek.*” Ennek hatterében jelentOs szerepet jatszott ¢ tervek stratégiai szem-
pontbol feltiind megalapozatlansdga, valamint az olyan politikai szempontok,
mint a koalicios partnerekkel vald egyeztetések nehézségei vagy épp — pl. a
kisebbségi kormanyzasbol adodoan — az egyes tervezetek elfogadasahoz sziik-
séges parlamenti tobbség megszerzésének kiszamithatatlansaga.

Egy masik — az operativ szintli kormanyzati tervezés eredményeit gyengi-
td — tényezd, hogy tervezést, illetve jogalkotasi feladatiitemezést megalapozo
szelekcios folyamatokban jellemzden nem jatszanak szerepet az dgazati infor-
macios rendszerekbdl, illetve kiilondsen a jogalkalmazasi praxisbol kinyert
tapasztalatok és az elGzetes hatasvizsgalatok. Marpedig szdmos olyan forrasa
azonosithato egy tudatosabb jogalkotasnak, amelyek elore tervezhetd kereteket
képesek biztositani e feladatok becsatornazasara. igy az unids jogharmoniza-

45 Mi4s kérdés, hogy a csatlakozas 6ta ez az ardny az utobbi években folyamatosan romlott (bar

még igy is az eurdpai atlagot meghaladd). A jogharmonizacié ugyanis folyamatos, mivel a
kozosségi normakat folyamatosan at kell iiltetni a nemzeti jogba.

436 Tehat esetiinkben a Miniszterelndkség Szervezeti és Miikddési Szabalyzatardl szolo 1/2014.

(VIL 23.) MVM utasitas atmenetileg feliilirta a Korméany Ugyrendjét.

7 Ennek alatdmasztasaul példaként emlitjiik a Ptk. atfogé reformjat, mely 1999-ben egy minisz-

teri biztos kinevezésével kezd6dott és kozel masfél évtizedig tartott, mire az Orszaggytilés
elfogadta a Polgari Torvénykonyvrol szolo 2013. évi V. torvényt.
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ciobol, az Alkotmanybirdsag tevékenységébol, valamint jol mikodo agazati
informacios rendszerekbdl €s utdlagos hatasvizsgalati projektekbdl elméletileg
jol programozhato a jogalkotasi teenddk meghatarozo része.

A fentiek melldzése esetében a szelekciod alapvetden politikai célok szerint
— és csak kisebb részben szakmai szempontokat kdvetve — fog torténni, amely
miatt Magyarorszagon egyelére még mindig nagyobb esély latszik a napi ese-
mények diktalta, ad hoc alapon folytatott — vagy szerencsés esetben legalabb
LHintuitiv’, a megoldasra ,,raérzé” — jogalkotasra, mint sem a stratégiai kor-
manyzasbol kdvetkezo, szakpolitikakat tdmogatd — ilyen modon pedig eszkoz
jellegii — szabalyozasnak.

1.1.3. Masodlagos makro szintii allami tervezési gyakorlatok
a rendszervdaltozas utan

Mint azt korabban mar kifejtettem, fontos, hogy a makro szintii tervezd gya-
korlat elemzésekor kiilonbséget tegylink az elsddleges allami funkciokhoz
(szakpolitika alkotds, koltségvetési gazdalkodas, jogalkotas) kapcsolodo
tervezés, valamint az altalam mdsodlagosként definialt olyan eszkoz jellegii
tevékenységek megtervezése kozott, amelyek az elsddleges allami funkcidknak
sziikségszeriien alarendeltek, illetleg amelyek 1ényegi vonasa, hogy az elsdd-
leges tervezés korében meghatarozott célok elérését szolgaljak.

Ezt a megkiilonboztetést azért is fontosnak tartom ebben a tanulmanyban,
mert alldspontom szerint a kormanyzati szakpolitika-alkotashoz és a szakigaz-
gatasi tervezéshez képest miel6bb vilagosan €s egyértelmien tisztazni kellene
Magyarorszagon a ,.teriiletfejlesztés”, illetleg a ,.fejlesztéspolitika” elnevezés-
sel illetett allami tevékenységeket, melyek kozos vonasa a teriileti, tarsadalmi
¢és gazdasagi kiilonbségek mérséklése, valamint a eurdpai unios kohézios célok
megvalositasanak pénziigyi tamogatasa (Ld. ,,tamogataspolitika”).

Az alabbiakban azt kisérlem meg 6sszefoglalni, hogy a rendszervaltozast ko-
vetden miként értékelodott fel a teriileti tervezés szerepe, ezt kovetden hogyan
épiilt fel a nemzetko6zi — alapvetden az eurdpai unids — pénziigyi tamogatasok
felhasznalasat koordinald intézményrendszer, illetleg, hogy ez mennyiben
segitette Magyarorszag integralasat a nemzetkdzi tervezo rendszerekbe. Ez
alapjan az allami masodlagos tervez6 funkciok kialakulasanak fobb szakaszai
kozott az alabbiakat tekintem at:

— ateriileti tervezés szerepének felértékelodése,
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— az eurdpai unios tamogatasokat lebonyolitd intézményrendszer létre-
jotte,
— intézményesiilt kapcsolodas az Eurdpai Unid tervezd rendszereihez.

1.1.3.1. A teriileti tervezés szerepének felértékelodése:

A Maastrichti Egyezményt kdvetden az unios szakpolitikak kozott a regionalis
politika stlya — a Kozos Agrarpolitika (CAP) rovasara — tovabb ndvekedett,
mivel az Europai Unid létrehozasardl szolo, megujitott Romai Szerzédés a
korabbiaknal még nagyobb szerepet adott a Kozosségeken beliili tarsadalmi,
gazdasagi és teriileti kohézionak. Az e célok megvalositasahoz sziikséges esz-
kozoket egyfeldl a Regionalis Politika céljait szolgalo Strukturalis Alapokban,*®
masrészt a Maastrichti Egyezménnyel létrehozott Kohézids Alapban nevesitet-
ték. A kohézios célokat szolgald hatalmas tomegii pénziigyi forras felhasznala-
sa Europa szerte tervezést és szervezést igényelt, ezért az 1990-es évek elején
nagy lendiilettel indult meg a regionalis fejlesztési programokhoz kapcsolodd
kiilonféle tertileti stratégiak, helyi szintli programok és tervek kidolgozasa.

Magyarorszagon ugyanebben az iddszakban egy ellentétes szakmai folyamat
zajlott, amikor is a népgazdasagi tervezésrol szolo 1972. évi VIL. torvényt a kor-
manyzati munkamegosztas megvaltozasaval Osszefiiggésben egyes torvények
modositasardl szold 1990. évi LXVIIL. torvény 7. §-a hatalyon kiviil helyezte, és
amakro szinti (elsddleges) allami tervezés lényegében megsziint. Ezzel egyfajta
tervezési vakuum keletkezett, mivel a politikai és gazdasagi atmenet legelején,
a demokratikus allami intézményrendszer €s a piacgazdasag megerdsitésének
els6 éveiben nem lehetett komolyan felvetni egy, a tervutasitasos gazdalkodas
helyébe 1ép0, 0j tipusu allami tervezd rendszer létrehozasanak gondolatat. Ez
az atmeneti id6szak 1994-ig tartott, amikor a hivatalba 1ép6 Horn-Kormany
eldterjesztésére a minisztériumok felsorolasarol szolo torvény*™? 6nalld tarca-
ként nevezte meg a Kornyezetvédelmi és Terliletfejlesztési Minisztériumot. A
Baja Ferenc altal vezetett tarca hamarosan kidolgozta és az Orszaggyilés elé
terjesztette a teriiletfejlesztésrol és teriletrendezésrodl szolo tervezetet, amelyet
az Orszaggytilés 1996-ban fogadott el.*4

48 1d. Eurépai Szocialis Alap (ESZA, 1957), Eurépai Regionalis és Fejlesztési Alap (ERFA,
1975), illetdleg az Eurdpai Mezdgazdasagi és Orientacios Alap (EMOGA) orientacios része.

49 1Ld. a Magyar Koztarsasag minisztériumainak felsorolasarol sz6l6 1994. évi LVI. térvény

1. §-4t.

40 Ld. a teriiletfejlesztésrdl és teriiletrendezésrol szolo 1996. évi XXI. torvényt.
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A korabbi Orszagos Tervhivatalban (OTH) és Varosfejlesztési ¢s Tervezo
Intézetben (VATI) allastalanna valt szakemberek éltal elokészitett 1j terii-
letfejlesztési szabalyozas alkalmas volt arra, hogy a rendszervaltozas eldtt
felhalmozott szakmai tapasztalatok egy részét ,,atmentse” a jovonek, illetéleg,
hogy intézményi kapcsolddasokat épitsen ki az akkor mar egyértelmiien bemért
eurdpai uniés tamogatasok lehivasahoz. A térvényt megvizsgalva ugyanakkor
mar érzékelheto a szakmai folytonossag hianya, illetve kdzjogi gyokértelensége.
fgy pl. — a koztudatba csak az 1990-es évek végén beépiilt — , teriiletfejlesztés”
fogalom is egy olyan ,,miisz6”, amelynek inkabb elméleti, mint gyakorlati alap-
jai voltak.*! Emellett viszont a torvény olyan sui generis regionalis fejlesztési
tanacsokat hozott 1étre, amelyekrdl még évekig nem sikeriilt eldonteni, hogy
részei-¢ a kozigazgatasnak vagy sem. Fontosabb azonban, hogy a térvény a
regionalis fejlesztési tanacsokat ugy allitotta az Gtszintlire*** felépitett tertilet-
fejlesztési intézményrendszer kdzéppontjaba, hogy a régioknak elétte nem volt
Magyarorszagon torténelmi, jogi és intézményi hagyomanyai.

A torvény indoklasaban két és fél évtizeddel ezel6tt megfogalmazott indokok
ma is védhetdk: maximalni kellett a hazank unids csatlakozésaval kilatasba
helyezett Strukturdlis Alap tdmogatasokat. Ezek tilnyomo részét pedig az
Eurodpai Unio — a teriileti egységek statisztikai nomenklaturaja szerint*** — a mai
napig regionalis térszinten teszi elérhetové. Az unids eldirasoknak hazank —
ugy tlint — nem felel meg a ,,19 megye + fovaros” modellt kéveté hagyomanyos
teriileti beosztassal. Létre kellett tehat hozni a teriiletfejlesztési régiot, mely az
orszagos térszint és a megyei szint kdzott helyezkedett el.

A hétrégios modellt eldszor a 35/1998. (I11. 20.) OGY hatarozat irta le.*** Ezt
kdvetden a kormanyok egyre jobban magukéva tették a régios gondolatot, igy
egymas utan jelentek meg azok a kozigazgatas-korszeriisitési kormanyhataro-
zatok*” is, amelyek feladatként irtak el6 az allamigazgatas teriileti intézmény-

441 LoypLi. m. 3.

42 1. Orszagos Teriiletfejlesztési Tanacs, 2. térségi fejlesztési tandcsok (Ld. Budapesti

Agglomeracios Fejlesztési Tanacs, Balaton Fejlesztési Tanacs stb.), 3. regionalis fejlesztési
tanacsok, 4. megyei teriiletfejlesztési tanacsok, 5. kistérségi (teriiletfejlesztési) tarsulasok.

43 Ld. NUTS (Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques), amelyet az EUROSTAT
1988-ban hozott 1étre a tagallamok eltérd fejlettségli adminisztrativ egységeinek dsszehason-
litasa, illetve elemezhetdsége érdekében.

444 Ez utobbi 5.2. pontja sorolta fel elészdr az egyes régiokat alkoté megyéket — akkor még

»tervezési-statisztikai régio”-ként.

45 Ld. a 1052/1999. (V. 21.) Korm. hatéarozatot a kdzigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000.
évekre sz0l6 kormanyzati feladattervérdl, illetve a 1057/2001. (V1. 21.) Korm. hatarozatot a
kozigazgatas tovabbfejlesztésének 2001-2002. évekre sz6l6 kormanyzati feladattervérdl.
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rendszeri feladatainak regionalis szintre (de)koncentralasat. A regionalizacios
folyamat 2002-t6l latszott eszkaldlodni, amikor az akkori kormanyzat a
Beliigyminisztériumhoz rendelten felallitotta az IDEA Munkacsoportot, majd
az itt késziilt szakmai tervezetekre tdmaszkodva eltokélte, hogy megszerzi a
regionalis onkormanyzatok**® felallitasahoz sziikséges kétharmados parlamenti
tobbséget.

A teriileti tervezés szempontjabol alapvetd jelent6ségii, hogy a teriiletfejlesz-
tési torvény feladatként irta elo a tervkészitést orszagos, regionalis, megyei és
kistérségi szinten. A fejlesztési tanacsok munkaszervezetei ugyanakkor alapve-
tden kiils6 forrasok felhasznalasara és kizarolag fejlesztési szempontbol foly-
tattak tervezést. Emiatt pl. az 1990-es évek PHARE tamogatasaibol legyartott
regionalis fejlesztési tervek nem foglalkoztak a hétkdznapok feladatellatasanak
olyan részleteivel, mint az elkolthetd jovedelmek megteremtése, vagy a miikod-
tetés, lizemeltetés, ellendrzés és feliigyelet kérdései. Marpedig egy rendszeren
beliil az lizemeltetéstdl intézményileg elszigetelten aligha lehet sikeres (vagy
legalabb is fenntarthatd) fejlesztd tevékenységet folytatni.

A teriiletfejlesztés 2007-ben intézményileg is Osszetalalkozott — illetdleg
allaspontom szerint 6ssze is olvadt — az unios tdmogatasok felhasznalasat koor-
dinalé nagy intézményrendszerrel, ekkor kezd6dott meg ugyanis a II. Nemzeti
Fejlesztési Terv (Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv) megvaldsitasa, amelyben
a regionalis fejlesztési ligyndkségek immar 6nalld, valodi decentralizalt prog-
ram végrehajtoként tlintek fel az in. Regionalis Operativ Programok (ROP)
korében elérhetd tamogatasok felhasznalast koordindld un. Kozremiikodo
Szervezetekként.

Ezt kovetden megkezdddott az 1996. évi XXI. térvénnyel 1étrehozott terii-
letfejlesztési intézményrendszer lassu leépiilése, amely azzal folytatodott, hogy
a 2010-ben hivatalba 1ép6 masodik Orban-Kormany az 0j Alaptorvényben
egyértelmiien a megyét jelolte meg a kdzponti és a helyi kozigazgatas kdzbenso
térszintjeként,**” amellyel egyben kihtizta a talajt a korabbi években burjanzas-
nak indult régiés modellek alol. Ezt kovetéen az ij onkormanyzati torvény**®

46 A Kormany a 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatarozatban célul tiizte a tervezési-statisztikai
régiok fejlesztési régiokka alakitasat, ill. hosszl tavon a regionalis dnkormanyzatok intéz-
ményesitését.

47 Alaptérvény F) cikk (2) bekezdése: ,,Magyarorszag teriilete f6varosra, megyékre, varosokra

és kozségekre tagozodik.”

48 Ld. a Magyarorszag helyi énkormanyzatairél sz6l6 2011. évi CLXXXIX. térvény 27. § (1)

bekezdését: ,,A megyei 6nkormanyzat teriileti onkormanyzat, amely térvényben meghata-
rozottak szerint teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési, valamint koordinacios
feladatokat 14t el.”
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mar a megyei kozgytilések hataskorébe helyezte a tertiletfejlesztési feladatok
koordinalasat, amelynek egyenes kovetkezményeként 2012. januar 1-jétdl a
teriiletfejlesztési torvénybdl is eltiintek*® a regionalis fejlesztési tanacsok (és
ezzel a korabbi Otszintli intézményrendszer négyszintiivé valt). Végezetiil a
teriiletfejlesztési intézményrendszer regionalis szintje allaspontom szerint
azzal kapta meg a kegyelemddfést, hogy a 2014 és 2020 kozott regionalis
fejlesztésekre felhasznalhatd eurdpai uniods tamogatasok immar egy integralt,
a Miniszterelndkségrol kozpontilag koordinalt operativ program (TOP) alatt
valtak elérhetové.

1.1.3.2. Az eurdpai uniés tamogatasokat lebonyolité intézményrendszer
létrejotte

Az allamszocializmus lebontasaban éllovas Lengyelorszag és Magyarorszag
intézményi atalakulasanak elOsegitésére, az Europai Gazdasagi Kozosség
1990-ben inditotta el a PHARE segélyprogramot,*’ amely az unios tamogata-
sok hazai elofutdra lett. A PHARE-rendszer a mai unids tAmogatasi rendszertol
jelentds mértékben kiilonbozott. Elsdsorban, mert kodzvetleniil az Eurdpai
Bizottsag altal iranyitott (azaz nem decentralizalt) volt, melynél fogva angol,
illetve francia munkanyelvii és rendkiviil biirokratikus moédon szabalyozott
tamogatasi szisztémaként éplilt ki. Masodsorban, a ma elérhetd forrastomeghez
viszonyitva joval sziikebb kort*' volt, és az allami intézményrendszer atalaki-
tasa/fejlesztése érdekében alapvetden tapasztalatatadasi, tanacsadasi (twinning)
¢és képzési projekteket finanszirozott.

A PHARE-rendszer angol-szasz logikaja teljesen idegen volt az akkori
magyar kdzigazgatasi kultaratol. Raadasul egy PHARE-projekt sikeres megva-
l6sitasa egyidejiileg igényelt szakmai, eurdpai unios, projekt-menedzsment és
angol vagy francia nyelvi ismereteket, melyek koncentraltan 1ényegében nem is
voltak jelen a rendszervaltas utani hazai igazgatasi rendszerben. A tdmogatasok
felhasznalasi aranya (Ld. abszorpcios képesség) emiatt egyes években olyan
rossz volt, hogy az Europai Bizottsag kénytelen volt egy idore felfiiggeszteni

449 2011. évi CXCVIIL térvény 12. §-a modositotta az 1996. évi XXI. térvényt, melynek ko-
vetkezményeként 2012. januar 1-tél a regionalis fejlesztési tanacsok regionalis konzultacios
forumokka alakultak at.

40 pologne-Hongrie, Assistance ¢ la Reconstruction Economique (PHARE): Lengyelorszag

és Magyarorszag piacgazdasagi atmenetét segiteni hivatott program, amelyrél a Magyar
Koztarsasag és az EU Bizottsag 1990. szeptember 3-an kotott keretmegallapodast.

#! Hazank 1990-2003 k6z6tt a PHARE Program keretében sszesen 1,487 milliard eur6 értékben
irt ala pénziigyi megallapodast. Ezzel szemben csak az UMFT forraskerete 22,4 Mrd eurd.
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folyositasukat.*> Nem véletlen, hogy az 1998-ban felallo Kormany kiilon tarca
nélkiili miniszteri posztot hozott 1étre a PHARE segélykoordinaciés — mint
kiemelt kormanyzati — feladatok ellatdsara. A Miniszterelnoki Hivatalon beliil
mikodd PHARE Titkarsagtol elvart legfobb eredmény az volt, hogy hozza be
a korabbi évek lemaradasait, illetve készitse fel a hazai intézményrendszert az
eldcsatlakozasi alapok 2000-t6l ugrasszerien megndvekvd tamogatasainak
fogadasara.*’

Az eldcsatlakozasi alapok az ezredforduld utan a Strukturalis és Kohézios
Alap tamogatasok fogadasara torténd felkésziilés jegyében nyiltak meg. Ezen
beliill a PHARE 2000 Program a korabbi PHARE tamogatasok megujitott
valtozataként jelent meg. A masik két el6csatlakozasi alap pedig 0j tdmogatasi
teriileteket kapcsolt be a finanszirozé rendszerbe. igy a SAPARD Program**
a mez6gazdasag, mig az ISPA Program** a kornyezetvédelmi és kozlekedési
infrastruktura-fejlesztés teriiletén jelentette az els6 igen komoly volument
fejlesztési eszkozt. Tervezésiik meglehetdsen kdzpontositottan folyt, e munka-
ban alapvetden a Miniszterelnoki Hivatal, valamint a fejlesztésekkel érintett
agazatok vettek részt.

Az eldcsatlakozasi alapok a teljes jogl uniés csatlakozasig, illetve az 1.
Nemzeti Fejlesztési Terv (2004-2006) végrehajtdsanak megkezdéséig tették
lehetévé a forrasfelhasznalast, és ez mar kimondottan annak probdja volt, hogy
a Magyarorszag képes-e felszivni 2004-tdl évi 300 Mrd Ft, 2007-t6l pedig évi
kozel 1000 Mrd Ft unids tamogatast. Hogy mekkora volt a fejlodés, és hogy
miként valt a forrasfelhasznalas tervezése — €s maga a forraskoltés — iparagga
Magyarorszagon, mi sem mutatja jobban, hogy az el6csatlakozasi alapok ta-
mogatasainak felhasznalasa mar korantsem jelentett akkora problémat, mint a
PHARE-pénzek elkoltése félévtizeddel korabban.

Mivel 2002-t6] igen nagy Osszegben valtak elérhetové az Eurdpai Uniod
fejlesztési célu forrasai, nem lehet csodalkozni azon, hogy a kormanyzati
tervezo tevékenység teljesen az EU-s tamogatas-felhasznalas megtervezése ala
rendel6dott. Ekkoriban a legnagyobb kihivast az jelentette, hogy 2002 és 2004

#2 fgy pl. a 1995. évi pénziigyi keretet még 1997-re sem sikeriilt felhasznalni.

43 A PHARE tdmogatdsok keretében Magyarorszag 1990 és 1998 kozott 800 millié eurd dsz-
szegben kapott tdmogatast gazdasagfejlesztésre és szerkezetatalakitasra, agrarfejlesztésekre,
infrastrukturalis és kornyezetvédelmi fejlesztésekre, valamint késobb kozigazgatas-fejlesz-
tésre, illetve hatarmenti egytittmiikodések tamogatasara.

44 Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development (mez8gazdasagi és

vidékfejlesztési célu specidlis eldcsatlakozasi program).
45 Instrument for Structural Policies for Pre-Accession (a strukturalis alap politikakra felkészitd

elécsatlakozasi pénziigyi eszkoz).
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kozott ki kellett dolgozni az elsé — csonka finanszirozasi periddusra sz616*¢ —
Nemzeti Fejlesztési Tervet. A feladat fejlett kormanyzati tervezo tevékenységet
feltételezett, e tervezd munka sordan azonban jobbara csak az eldcsatlakozasi
alapok felhasznalasdban szerzett intézményi tapasztalatokra, valamint néhany
maréknyi szakigazgatasi tervezd elszantsagra lehetet tdamaszkodni.*’

1.1.3.3. Intézményesiilt kapcsolodas az Europai Unio tervezd rendszereihez

Az 1. Nemzeti Fejlesztési Tervben (2004-2006), illetve a Kohézios Alap
Stratégiaban meghatarozott tamogataspolitikai célok megvalositasa érdekében
2004-ben utnak inditott Strukturalis és Kohézidos Alap tamogatasi rendszer
oriasi elérelépést jelentett a hazai tamogataspolitikai intézményrendszer fejlo-
désében. Nemcsak a forrastomeg volt tobbszordse a korabbiaknak, a forrasok
felhasznalasanak tervezése és a megvaldsitast tamogatd intézményrendszer
is gyokeresen eltért a kordbban megszokottaktol. A kiilonbséget a korabbi
PHARE tamogatasi rendszerhez képest foként az jelentette, hogy az I. Nemzeti
Fejlesztési Terv keretében egy decentralizalt tamogatasi rendszer (EDIS)*® jott
létre, magyar munkanyelvii tervezd és programvégrehajtoé intézményrendszer-
rel, tovabba 6nallo — kizarolag rendeleti®® — jogi szabalyozasi keretekkel. Az
Europai Bizottsag kizarolag a fontosabb stratégiai dokumentumokat, valamint
az 50 milli6 eurdt meghalad6 értéki kiemelt projektek terveit kérte be véle-
ményezésre. A tervek lebontasa részletes programokka ¢és kiemelt projektekke,
valamint a palyaztatds innentdl mar nemzeti hataskorben tortént.

46 Hazank 2004. méjus 1-jei unids csatlakozasara tekintettel, az I. Nemzeti Fejlesztési Terv

a 2000. januar 1-t6l 2006. december 31-ig tartd hétéves unids koltségvetési idoszak utolsd
harom évére (2004-t61 2006-ig) késziilhetett el.

A decentralizalt tamogatasi rendszerekre valo felkésziilés jegyében 1998 és 2000 kozott a
gazdasagi tarca koordinalasaval folyt egy kisérleti projekt az Elozetes Nemzeti Fejlesztési
Terv kidolgozéasa érdekében. Késobb ez lett az alapja a Széchenyi Tervnek (2000-2002)
is, mely azonban fontos kivételt képez, mivel nem kiils6, hanem sajat nemzeti forrasokra
alapozodott, tovabba mogotte egy onallo kormanyzati gazdasagpolitika allt. Ilyen modon
a Széchenyi Terv — bar csak joval kisebb volumenti fejlesztési forrasokra alapozodhatott
¢és megvalosulasanak ideje is korlatozott maradt — az alapjat képezdé kétéves koltségvetési
tervezéssel egyiitt inkabb az elsddleges tervezési folyamatokhoz tartozott, mely tervezési
szempontbol igen figyelemre mélto.

457

48 EDIS: Extended Decentralised Implementation System, azaz ,Kiterjesztett Decentralizalt

Lebonyolité Rendszer.”

49 A Nemzeti Fejlesztési Terv kidolgozasanak és megvaldsitasanak torvényi szintii szabalyozasa

az elmult évtizedben tobbszor is felmeriilt, 2006 tavaszan koncepcio is késziilt a ,,fejlesztés-
politikai térvény”-rél, a kérdés végiil mindig id6- és kapacitashianyra hivatkozva keriilt le a
napirendrol.
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Az 1. Nemzeti Fejlesztési Terv kritikai elemzésébe itt most nem belemen-
ve,*? fontosnak tartok annyit kiemelni, hogy mar akkoriban is szamos gatld
tényezd hatraltatta a megfeleld tervezést. Igy a kormanyzati gazdasagpolitika,
a szakigazgatasi szakpolitikdk, valamint ehhez mérten a tdmogataspolitika
(fejlesztéspolitika és teriiletpolitika) kozotti viszony meghatarozatlansaga,
a szakigazgatasi és regionalis szerepek, ill. feleldsség tisztazatlansaga. Nem
kiilonben, hogy a kormanyzati szervek ebben az idoben jellemzéen nem ren-
delkeztek a Nemzeti Fejlesztési Terv id6szakara vonatkozd, legitim fejlesztési
koncepciokkal. illetdleg stratégidkkal. A rendelkezésre allo ilyen dokumentu-
mok sok esetben elavultak vagy modszertani szempontbol egymassal teljes-
séggel Osszehasonlithatatlanok voltak. Mindez meglehetésen gyenge alapokat
szolgaltatott a 2007 és 2013 ko6zotti idészakra szo16 11. Nemzeti Fejlesztési Terv
elkészitéséhez.

A korabbiakbdl okulva a kormanyzat mar 2004-ben hozzalatott a II. NFT
kidolgozasahoz. A tervezés maga is projektszeriien folyt, igy kiterjedt a nem-
zetkozi tapasztalatok OsszegyUjtésére (,,Kilatdo Projekt™) és a hazai stratégiai
dokumentumok dsszegytjtésére (,,Fundamentum Projekt”). Emellett a terve-
zésért felelés kormanyhivatal a II. NFT-t egy hosszabbtavu és tagabb nemzeti
stratégiai keretbe kivanta helyezni. Ennek koszonhetd, hogy 2004 és 2005 ko-
zOtt — az I. NFT végrehajtasi nehézségeivel parhuzamosan — folyt egy legalabb
2020-ig iranyadé Atfogod Fejlesztési Terv egyeztetése is. Ez a kés6bb sajnos
elhalt torekvés allaspontom szerint helyes €s szakmai szempontbdl teljesen iga-
zolhat6 volt, hiszen arra iranyult, hogy az EU-s tdmogataspolitikat dsszeépitse
a hazai fejlesztéspolitikaval, vagy masképpen fogalmazva, a masodlagos ter-
vezési folyamatokat az elsddleges nemzetgazdasagi tervezés szintjére emelje.

A tobbszor €s tobb palyan ujrainduld atfogd tervezési folyamat végiil
2005-ben az Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepcié (OFK) és az Orszagos
Teriiletfejlesztési Koncepceid (OTK) egyidejii elfogadasaval ért véget.*s! Az
OFK az Atfogo Fejlesztési Terv kidolgozasara indult folyamat eredményeként,
mig az OTK a teriiletfejlesztési torvény kotelezo eldirasai alapjan sziiletett meg.
A két dokumentum egymastol valdé miifaji elhatarolasa nem egyszert, mert in-
kabb csak idétavukban és a teriileti szempontok megjelenitésében kiilonboztek.
Allaspontom szerint mindkettd hasonlésagot mutat abban, hogy fontos allami
miukodési elvek gylijteményei voltak, melynek megfelelden az 6sszes lehetséges

460 QANTHA-VIGVARI i. m. 199.

41 1d. a 96/2005. (XII. 25.) OGY hatérozatot az Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepciérol, il-
letve az Orszéagos Teriiletfejlesztési Koncepciorol szold 97/2005. (XI1I. 25.) OGY hatarozatot.
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célt tartalmaztak. Ennek kovetkezményeként ugyanakkor elveszett bel6liik a
stratégiai jelleg, illetve nem volt azonosithatd benniik az orszag fejlesztésének
6 fokusza.

Az elnyulo tervezés szamtalan kommunikacios alkalmat is teremtett a
korményzat szdmara a tervek mogott meghuizodo (szak)politikak nyilvanos be-
mutatasara. A kormanyzati kommunikacié ezt felismerve egymas utan hirdette
meg az ujabb és Gjabb ,, kommunikacioés” — azaz tobbnyire csak a kormanyzati
kommunikaciéban 1étezd — terveket. Igy sziiletett meg pl. az . és a II. Eurdpa
Terv, tovabba a 2006-o0s orszaggytlési valasztasi kampany soran a II. NFT igy
keresztel6dott 4t ,,Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv (2007-2013)"-re, amelyet
egyidejiileg a Gyurcsany-kormany programjaként is ujrahasznositottak az
akkori kormanypartok.

A 2007 és 2013 kozotti hétéves tamogatasi ciklus megkezdésével egy idére
feladat nélkiil maradtak a tdmogataspolitikai intézményrendszer tervezéi. Az Uj
Magyarorszag Fejlesztési Terv (UMFT) végrehajtasi izemmodba keriilt, ezért
a Tervezési Operativ Bizottsag (TOB) 2007 év végén besziintette munkajat, és
helyét az egyes operativ programok végrehajtasat nyomon kdvetdé monitoring
bizottsagok vették at. Ezzel egyiitt a Nemzeti Fejlesztési Ugyndkségen beliil is
atszervezéseket hajtottak végre: a tervezési elndkhelyettesség megsziint, a ter-
vez6-elemzd féosztalyok hirtelen egyetlen osztalyra zsugorodtak 6ssze, mellyel
egylitt az eréforrasokat a végrehajtasi elndkhelyettességhez csoportositottak at.

Kozigazgatas-fejlesztési szempontbol fontos megjegyezni, hogy a 2007-ben
megkotott, 22,4 milliard eurd 6sszértékli (cca. 8.300 milliard Ft.) EU-magyar
Ko6zosségi Tamogatasi Keretszerzédés (KTK) nevesitette — egyebek mellett —
az Allamreform Operativ Programot (AROP) és az Elektronikus Kozigazgatas
Operativ Programot (EKOP).*2 Ebb3l az AROP-ban nevesitett fejlesztésekre
lehivhato keret mintegy 53 milliard forint, mig az EKOP-ra lehivhato keret
cca. 122,5 milliard forint volt.*®* Fontos hangstlyozni, hogy Magyarorszagon
az AROP és az EKOP volt az elsé két olyan korszer(i, kozigazgatasfejlesztési
stratégiai tervdokumentum, amelyhez jelent6s Osszegli forrast is rendeltek,
tovabba amelyekhez egy fejlett nyomon koveté (monitoring) és ellendrzo
mechanizmus is kapcsolodott. Ennek eredményeként az AROP és EKOP
projektek keretében megvaldsult fejlesztések valos, Magyarorszagon mérhetd

462 Forras: https:/www.palyazat.gov.hu/umft_operativ_programok (utolso letdltés: 2021.02.28.)

463 Ld. DANY1 Gabornak a Miniszterelndkség eurdpai uniés fejlesztések koordinacidjaért

felelés helyettes allamtitkaranak eléadasat 2015. november 7-én a balatonfiiredi VI. InfoTér
Konferencian. Forras: https://www.portfolio.hu/unios-forrasok/20151107/ (utolsé letoltés:
2021.02.28.)


https://www.palyazat.gov.hu/umft_operativ_programok
https://www.portfolio.hu/unios-forrasok/20151107/
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elmozdulast eredményeztek intézmény- és szervezetfejlesztési, kozigazgatasi
képzési, adminisztrativ tehercsokkentési, valamint elektronikus infrastrukttra-
¢s szolgaltatasfejlesztési szempontbol.

Folytatva a kronologikus sort, a tdmogataspolitikai tervezés a 2007. évi
»csucsra jaratast” kovetden csak — 6t évvel késébb, 2012. év végén — a 2014
¢és 2020 kozotti tamogatasi periodust érintd tervezési elokésziiletek megkezdé-
sekor ébredhettek fel ,,csipkerozsika almukbol”. A kezdd 1okést az 1423/2011.
(XII. 6.) Korm. hatarozat szolgaltatta, mely eredetileg a Nemzeti Stratégiai
Referencia Keretben (NSRK) az Eurdpai Bizottsaggal leszerzodott 2007-2013
kozotti tamogatasok kifizetéseinek gyorsitasarol szolt. Ennek 13. pontja ugyan-
akkor eldirta egy tarcakdzi munkacsoport felallitasat is a 2014 és 2020 kozotti
tamogatasok lebonyolitasanak eljarasrendjével kapcsolatos elokészité munkak
megkezdése érdekében. Az atfogd, nemzeti szintli tervezési folyamat ismételt
beinditasahoz egy tovabbi impulzust a Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatal 1ét-
rehozasardl szol6 248/2011. (XII. 1) Korm. rendelet adott, melynek értelmében
2012. év folyaman megkezd6dott egy XXI. szazadi, korszeri, atfogd tudasra,
valamint immar képzett stratégiai tervezd ¢s elemzdé szakemberekre épiilo
tervezési, illetleg szakmai kdzpont létrehozasa.

Mivel a Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatal (NTH) a Nemzetgazdasagi
Minisztérium (NGM) hattérintézményeként jott létre és feladatkoreiben
nagyon is hangsulyos volt a makrogazdasagi kutatd és elemzd tevékenység,
szakigazgatasi meghatarozottsagai miatt csak kevéssé tudott a teljes kormany-
zat munkajat lefedd tervezokozpontként miikodni. Ez az NGM alatti gyamsag a
KSIR-rendelet kidolgozasa kapcsan is vilagosan latszott, amikor a K6zigazgatasi
¢és lgazsagligyi Minisztérium teljes kormanyzati stratégiai iranyitast — és a
koltségvetési tervezést — lefedd elképzeléseivel tobbszor is titkdzésbe keriilt az
NTH-val ¢és az azt feliigyel6 NGM-mel. Ennek ellenére az NTH-nak a kovet-
kezd években — 2014. év végi megszlinéséig — atmenetileg sikeriilt mértékado
szakmai miihellyé és informacios kdzpontta valnia.*é*

464 Azt az alapitaskori céljat ugyanakkor, hogy egy olyan nemzeti szinti stratégiai, gazdasagi és

teriileti tervezést koordinalo kozpontta valjon, mely modszertani iranymutatasokat és ajan-
lasokat adhat ki a kdzigazgatasi szervek szamara mar nem tudta elérni, mert a Kormany — a
2014-20-as tamogatasi ciklus végrehajtasanak megkezdése okan végrehajtott atszervezések
egyik intézkedéseként — 2014. év végén a 26/2014. (XII. 15.) Korm. rendelettel jogutod
nélkiil megsziintette az NTH-t. Ennek kapcsan sajnalattal allapitom meg, hogy a torténelem
kormanyszinezetekre tekintet nélkiil ismételte meg 6nmagat. Ugyanis itt is hasonld forga-
tokonyv valosult meg tehat, mint 2007 végén, amikor a Nemzeti Fejlesztési Ugynokségen
beliil megsziint a tervezési elnokhelyettesség. Sajnalatos, hogy az évek alatt megszerzett
kormanyzati tervezési tapasztalatokat a kormanyzat nem raktarozza el a késébbi évekre, azt
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Mindekdzben 2012-re mar minden magyarorszagi dontéshozo szdmara meg-
ismerhetd volt az az Eurdpai Bizottsag ,,Eurdopa 2020 Stratégiara vonatkozo
javaslata, valamint a 2014-2020 kozotti id6szakra vonatkozo tobbéves Pénziigyi
Keretrdl, illetleg a megujitott Strukturalis és Kohézios Alap rendeletekrol
sz016 elképzelései. Ezekhez kapcsolodoan az Eurdpai Bizottsag 2012. marcius
14-én kozz¢ tette azt a K6zos Stratégiai Keret (Common Strategic Framework —
CSF)* cimli dokumentumot, amely meghatarozta azt a 11 fejlesztési teriiletet,
amelyekre 2020-ig koncentraltan lehet forrasokat felhasznalni:

1. kutatas, technologiafejlesztés és innovacio erdsitése;

2. az IKT technologiak hozzaférhetéségének, hasznalatanak és mindségé-
nek javitasa;

3. a kis- és kozépvallalkozasok (kkv), a mezOdgazdasagi és a halaszati és
akvakultura-agazat versenyképességének javitasa;
4. az alacsony CO,-kibocsatasu gazdasag fel€ torténd elmozdulas tamoga-
tasa minden agazatban;

5. azéghajlatvaltozashoz valo6 alkalmazkodas, kockazatmegel6zés és -keze-
1és ligyének tamogatasa;

6. akornyezetvédelem, és az er6forras-hatékonysag elomozditasa;

7. a fenntarthat6 szallitas timogatasa és a kapacitashianyok megsziintetése
a fobb halozati infrastrukturakban;

8. a foglalkoztatas elomozditasa és a munkaerd mobilitdsanak tamogatasa;

9. atarsadalmi befogadas elémozditasa €s szegénység elleni kiizdelem;

10. beruhdzasok az oktatas, készségfejlesztés és élethosszig tartd tanulds

teriiletén;

11. intézményi kapacitasok javitasa ¢s hatékony kozigazgatas.

Természetesen a fentiek szinte teljes mértékben egybeesnek azokkal a hosszu
tava szakpolitikai célokkal, amelyeket az Europa 2020 Stratégia 2010-ben meg-
hatarozott. Ebbol két dologra is kovetkeztethetiink: (1) eurdpai unids szinten
nem kiilonithetd el egymastol elsddleges és masodlagos tervezés; (2) Europaban
a tamogataspolitikai (masodlagos) makro szintii tervezés a szakpolitikai (elsdd-
leges) tervezésnek természetes modon alarendelt allami tevékenység. Ez alapjan
az unios tamogataspolitika csupan az egyik — kétségkiviil fontos — eszkoze a
hosszl tavu szakpolitikai célok megvaldsitasanak.

az intézményrendszer folyamataban nem hasznositja, hanem 5-7 évente mindig kampéanysze-
riien — a lehivhaté EU-s timogatasok maximalizaldsdnak céljaval — esik neki a tervezésnek.

Forras:  http://ec.europa.cu/regional policy/what/future/index_en.cfm  (utolsd  letdltés:
2021.02.28.)


http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/index_en.cfm
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Az unios kovetelmények ismeretében a magyarorszagi tdmogataspoli-
tikai tervezés tovabb haladt és a Kormany 2012. jinius 15-én létrehozta
a Fejlesztési Kabinetet, majd egy hoénappal késobb a Nemzeti Fejlesztési
Kormanybizottsagot,*® amely atvette a félévvel korabban felallitott elokészitd
munkacsoport feladat- és hataskoreit. Ezt kovetden megkezdddott a Kozos
Stratégiai Keret ald tartozo alapok tdmogatasaira iranyulo tervek el6készitése.

A 2014 és 2020 kozotti eurdpai unios tamogataspolitikai id6szakra késziilt
els6 kormanyzati terveket a nyilvanossag 2013 jiniusaban ismerhette meg,
amikor a Nemzetgazdasagi Minisztérium allamtitkara — az ilyenkor kotelezo
un. civil partnerségi egyeztetések elsé forduloja alkalmabol — mintegy 150
tarsadalmi szervezet (NGO) képviseldje el6tt ismertette a Magyarorszag és
az Burdpai Bizottsag k6zott megkotendd un. Partnerségi Megallapodas*®” els6
tervezetét. Ezt kovetden az események felgyorsultak, illetdleg tobb szalon foly-
tak tovabb. Egyrészt megkezd6dott a Partnerségi Megallapodas tervezetének
egyeztetése az Europai Bizottsaggal és a tarsadalmi szervezetekkel, masrészt
a megkezd6dott a Partnerségi Megallapodasban korvonalazott Operativ
Programok sz6évegének kidolgozasa.*t®

A Kormany végiil — az Eurdpai Unio koltségvetésérdl folyo vitak elhuzodasa
miatt — csak 2014. szeptember 11-én irta ald a 2014-2020 kozotti idészakra vo-
natkozd Partnerségi Megallapodast az Eurdpai Bizottsaggal. Ennek értelmében
Magyarorszag jogosulttd valt 24 998 780 413 eurd (+15% magyar tarsfinanszi-
rozas = 8.970 Mrd Ft) 0sszegl fejlesztési forras lehivasara a megéllapodasban
meghatarozott Operativ Programok (OP) szerinti célokra.*®®

Kozigazgatas-fejlesztési  szempontbdl fontos, hogy a Partnerségi
Megallapodas nevesitette a Kozigazgatas- ¢és Kozszolgaltatas-fejlesztési
Operativ Programot (KOFOP). Az ebbdl lehivhato kdzel 795 millié eurd ° — a

466 1.d. a 140/2012. (VIL. 2.) Korm. rendeletet a Nemzeti Fejlesztési Korméanybizottsagrol.

47 A Partnerségi Megallapodas lényegében egy nemzetkdzi szerz6dés, melyet az Eurdpai

Bizottsag a Kormany képviseldjével kot meg, €s amely meghatarozza a 2014 és 2020 kozott
elérhetd tamogatdsok mértékét, a fobb tamogatasi célokat, ezek mentén a finanszirozhaté
beavatkozasokat (operativ programokat) és az ezek tekintetében tervezett forrasmegosztasi
aranyokat. A Partnerségi Megallapodas jelentdsége, hogy érvényes jogcimet jelent a struktu-
ralis és kohézios alap tdmogatasok megszerzésére és kifizetésére.

48 Az operativ programokat a Kormany 2014. november 20-4n nytjtotta be az Eurdpai

Bizottsagnak, melyek 2015. évi jovahagyasat kovetéen megkezdddhet a tamogatasi konstruk-
ciok meghirdetése és a forrasok kihelyezése.

49 Magyarorszag Partnerségi Megallapoddsa a 2014-2020-as fejlesztési idészakra, Budapest,

2014. augusztus 15., 98., forras: http://ec.europa.eu/contracts grants/agreements/index hu.htm
(utolso letoltés: 2021.02.28.)

40 Uo.116.


http://ec.europa.eu/contracts_grants/agreements/index_hu.htm
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kotelezd nemzeti tarsfinanszirozassal egyiitt mintegy 285 Mrd Ft — Osszegli
fejlesztési keret jelentds hatassal volt a kdvetkezd évek kozigazgatasara, mely
2020-ig a felesleges adminisztrativ terhek csokkentésére iranyuld szervezet-
fejlesztéseket €s elektronikus iigyintézesi szolgaltatasfejlesztéseket, valamint a
kozszféra személyi dllomanyanak kompetenciafejlesztését tamogatta.

A KOFOP-bol megvalosuld fontosabb kozigazgatasi fejlesztési projekteket
az alabbi tobbdimenzids abra (,,projekttérkép™) foglalja Gssze. Ez alapjan
megéllapithato, hogy a KOFOP projektek tilnyomo része — a korabbi AROP és
EKOP projektekkel szemben — szolgaltatasfejlesztésre, illetleg adatrendszer-
fejlesztésre iranyultak, és csak kisebb résziik tartalmazott infrastruktara vagy
intézményfejlesztést.

PROJEKTTERKEP (2017. december)
KGFOP kiemelt projektek (1. prioritds, 220,678 Mrd Ft) -

(Ld. 1004/2016. (1. 18.) Korm. hatdrozat a KGFOP EFK-rél)

Nemzeti
adatvyen
i, frastiuktira

Intézmények
Finanszirozés

Szabélyozés

12. abra: Relevins KOFOP projektek (2014-2020, sajat dbra, 2018)

Ezt kdvetden a masodlagos, makro szintii allami tervezé munka legutobb
azutan élénkiilt fel, hogy az EU Altalanos Ugyek Tanacsa megvitatta a 2021 és
2027 kozotti hétéves idészakra vonatkozd eurdpai unids koltségvetés priorita-
sait.*”! Nem sokkal késébb nyilvanossagra keriilt az Eurdpa 2030 Stratégia,*’
mely az elkovetkezd évtizedben a kulcsfontossdgt alaptechnologidk (Key

41 Forras: Eurdpai Bizottsag, https:/www.consilium.europa.eu/hu/meetings/gac/2018/09/18/

(utolso letoltés: 2021.02.28.)
412 Forras: Eurdpai Bizottsag, https:/tinyurl.com/3mnzc2re (utolsé letdltés: 2021.02.28.)
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Enabling Technologies — KET)*” alkalmazasara, a fenntarthat6 fejlddésre és a
kornyezetvédelemre, valamint a fenntarthaté gazdasagi ndvekedésre fokuszal.

A fenti eurdpai unids kezdeményezésekre reagalva a Kormany elfogadta
a 2021-2027 programozasi idOszakra valo felkésziilés keretében uj forrasel-
osztasi eszk6zok kidolgozasarol szold 1064/2019. (11. 25.) Korm. hatarozatot.
Ennek 11. pontja felhivta az eurdpai unids forrasok felhasznaldsaban érintett
minisztereket, hogy 2019. év végéig gondoskodjanak a 2021-2027 programoza-
si id0szakban alkalmazand6 tamogatasi felhivasok (tdmogatasi konstrukciok,
palyazati kiirasok) elokészitésérdl, illetleg az ezek alapjan megvaldsitando
fejlesztési projektek kidolgozasanak megkezdésérdl.

Erdekes modon tehat —a korabbi magyar gyakorlattal ellentétben —a Kormany
a 4. eurdpai unids tamogataspolitikai ciklus*™* megkezdésére késziilve valtozta-
tott a stratégian. Ezuttal nem feliilrél — a hosszu tavu, komplex tarsadalom- és
gazdasagfejlesztési tervek kidolgozdsanak megkezdésével —, hanem alulrél —
konkrét projektek és tdmogatasi felhivasok elokészitésével — inditotta meg a
masodlagos, makro szintli allami tervezési folyamatot. Utdbbi jelen dolgozat
leadasakor még folyamatban volt. Az Eurdpai Tanacs 2020. februar 20-21-i
rendkiviili ilésén nem sikeriilt kimozditani négy nettd befizet6 tagallamot*’
abbol az allaspontjukbol, hogy — tobbek kozott az Egyesiilt Kirdlysag kilépése
miatt — bruttdé nemzeti jovedelmiik (GNI) 1%-anal magasabb Osszeget fizes-
senek be a kozds eurdpai unids koltségvetésbe. (Charles Michel, az Europai
Tanacs elnoke el6zetesen 1,074%-ra tett javaslatot.)*’

A fentiek a 2021 és 2027 kozotti idészakra vonatkozd dsszeurdpai tervezés
torvényszerli elhizodasahoz vezetnek, hiszen a tobbéves koltségvetési keret
rogzitése nélkiill nem lehet lezarni kovetkezé iddszakra vonatkozd tamoga-
taspolitikai szabalyok elkészitésének folyamatat, nem lehet donteni az egyes
tagallamok partnerségi megallapodasainak tartalmarol, igy az azokba illesztett
Operativ Programokrdl sem, végsé soron pedig 2020-ig nem lehet idében eld-
késziilni az j tdmogatasi felhivasokkal.

473 Ld. a mikro- és nanoelektronikt, a fotonikét, a nanotechnolégiat, a biotechnolégiét, a fejlett

anyagokat és a korszerii gyartasi folyamatokat.
47 Az 1. (csonka) ciklus 2004-t81 2006-ig tartott, a 2. ciklus 2007-t81 2013-ig, a 3. ciklus 2014-t6]
2020-ig.
Ausztria, Hollandia, Dénia, Svédorszag.

46 Ld. ,,Megdllapodas nélkiil zért az EU-csiics”, Portfolio/MTI, 2020. februar 2I1.,
forras: https:/tinyurl.com/mr2hsxab (utolso letdltés: 2021.02.28.)
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1.2. Az intézményi (mikro) szintli tervezés helyzete

Ebben a fejezetben azt vizsgalom, hogy a tervezés — a rendszervaltastol kez-
dédden napjainkig — mit jelentett mikro szinten, azaz a kozigazgatasi szervek
mindennapjaiban. Ennek kapcsan olyan kérdések tehetok fel, hogy egyaltalan
jelen volt-e, jelen van-e a tervezés az intézmények iranyitasaval 6sszefiiggd napi
vezet6i gyakorlatokban? Ha pedig igen, akkor kérdés, hogy a tervezés milyen
teriileteken terjedt el és milyen szervezeti funkciokat timogat?

A témaval kapcsolatban mindenekel6tt fontos megjegyezni, hogy a koz-
igazgatason beliil mikro szinten — azaz az egyes kozigazgatasi szervek szint-
jén — adaptalhatok a leginkabb az iizleti szféraban mar évtizedek ota sikerrel
alkalmazott stratégiai menedzsment megoldasok. Mert mig makro szinten az
uzleti stratégiak és szakpolitikai stratégiak kozott athidalhatatlan mukdodési
logikabeli kiilonbségek mutathatok ki, addig mikro szinten az egyes piaci
szerepl6k megoldasaira sokkal kdnnyebb szervezeti analogiakat talalni. Ilyen
moddon a vallalati stratégiak és a kozigazgatasi szervek intézményi stratégiai jol
parhuzamba allithatok. A tovabbiakban tehat az képezi vizsgaldédasom targyat,
hogy a kdzigazgatasi szervek mennyire aknazzak ki az intézményi szintii stra-
tégiai menedzsmentben, azaz a szervezeti stratégidk készitésében és gyakorlati
alkalmazasaban rejlé elméleti lehetoségeket.

Ezen a szinten az allam (a kdzigazgatas) tervezo tevékenysége két aspektus-
bdl is elemezhetd:

— egyrészt, vizsgalhato az egész szervezetre kiterjedd intézményi szintii
tervek (pl. munkatervek, intézkedési tervek, stratégiak) léte, szama,
mindsége ¢s jelentdsége;

— masrészt, vizsgalhato, hogy egy szervezet barmely funkciojat — legyen
az az alapfeladatai korébe soroland6 szakmai funkcio, vagy épp ez
utobbiak ellatasat tamogato egyéb miikodési, lizemeltetési funkcid —
tamogatja-e modszeres tervezo tevékenység.

A tovabbiakban a kozigazgatdsi szervek intézményi szintli tervezd (straté-
giaalkoto) tevékenységét elemzem részletesebben, mellyel kapcsolatban itt
jegyzem meg, hogy az intézmények alatt koltségvetési szerveket értek, és a
kozszolgaltatasok nyujtasaban kozremiikodo allami és dnkormanyzati tulajdo-
nu vallalatokkal nem foglalkozom.
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1.2.1. Intézményi szintii tervek a kézigazgatasban

Az egész szervezetre kiterjed6 tervek kapcsan fontos utalni arra, hogy a tervezés
egy alapvetd vezet6i funkcio,”’” igy az ezzel kapcsolatos tevékenység szorosan
kotodik az adott szervezet elsd szamu vezetdjének feladatkoreihez. Ahogyan
pedig azt a XX. szazad elején a ,,tudomanyos vezetés” (scientific management)
iranyzat képvisel6i is megfogalmaztak, a vezetdi tevékenység lényegében el-
képzelhetetlen tervezés nélkiil. Errdl arulkodik a II. fejezet 2.2.1. alfejezetében
mar ismertetett tablazat is, melyben tehat lathato, hogy a tervezés mar kdzel 100
évvel ezel6tt is mindegyik definicios kisérletnek alkotoeleme volt.

Definicios kisérletektdl fiiggetleniil azonban a kozigazgatasban az intézmé-
nyek vezet6i azt csinaljak, amit szamukra a jogszabalyok el6irnak. Marpedig
Magyarorszagon az elmult években éppen az jelentette a problémat, hogy a
kozigazgatasi szervek €s vezetdik szdmara — néhany kivételtdl eltekintve — a
legutobbi idokig nem volt jogszabalyi elbiras a tervezés. Az alabbiakban ér-
demes roviden attekinteni, hogy a rendszervaltast kovetd években intézményi
szinten, hol és milyen formaban volt jelen a tervezés.

1.2.1.1. Intézményi stratégiak a kozigazgatasban:

A legutobbi évekig a kozigazgatasi szervek nem készitettek intézményi straté-
giakat. Nem csak, mert nem volt el6irds, hanem mert a kormanyzati stratégiai
irdnyitasrol szolo 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet kihirdetéséig nem volt meg-
allapodas az alkalmazand6 fogalmakban. A rendszervaltast kovetden az intéz-
ményi szintll tervezés a teriiletfejlesztési intézményrendszerben indult Gjra. Itt
a kistérségi tarsulasok, a megyei, regionalis és térségi fejlesztési tanacsok a te-
riiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrdl szolo 1996. évi XXI. térvény értelmében
nem csak térségi fejlesztési programokat allitottak 6ssze, hanem sajat szakmai
tevékenységiiket is igyekeztek — az eurdpai unios intézményektdl megismert
modszertanokat alkalmazva — megtervezni. Emellett csak sporadikusan emlit-
heték olyan kozigazgatasi szervek, amelyek sajat szervezetiikre vonatkozatott
kozép- és vagy hosszabb tavu terveket készitettek volna. Ilyenként emlithetd
ugyanakkor néhany rendvédelmi szerv (Orszagos Renddrfokapitanysag, Vam-
és Pénziligybérség Orszagos Parancsnoksaga, Orszagos Katasztrofavédelmi

477 Ld. GuLick és Urwick un. POSDCORB-modelljében mindjart az elsé helyen a ,,P” (Plan’
— tervezés) vezetdi funkcidja szerepel. (GULICK—URWICK i. m.)
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Foigazgatosag), ahol az 1990-es évek végétol mar allando tervezd apparatus
allt fel. Az emlitett rendvédelmi szervek ugyanakkor nem hasznaltak egységes
modszertant a tervezéshez, a felettes szervek szamara benyujtott tervdokumen-
tumaik ezért nehezen voltak 6sszehasonlithatok idotavukban (3 évtdl a 10 évig),
elnevezésiikben (fejlesztési koncepcio, szervezetfejlesztési stratégia, hosszu
tavi fejlesztési program, intézkedési terv stb.) és belso tartami felépitésiikben.

Az ezredfordulot kovetd évtized végére egyre furcsabba valt, hogy mikézben
tarsadalmilag lassan megszokott dologga valt, hogy a nagyobb szervezetek
rendelkeznek leirt stratégiai elképzelésekkel, a kozigazgatasi vezetok egyre
gyakrabban magyarazkodni kényszeriiltek a tekintetben, hogy az nem el6iras,
hogy stratégiai dokumentuma legyen a szervezetiiknek.

Személetbeli valtozast eldszor a 2007 és 2013 kozotti idészakra szolo
Allamreform Operativ Program (AROP)*’® hozott, mely az 1. szami prioritas
alatt (,,Folyamatok megujitasa és szervezetfejlesztés™) éppen a stratégiai jelleg,
integralt és eredménykozpontu kormanyzas megteremtését fogalmazta meg. A
tobbi operativ programhoz képest paranyi koltségvetésii AROP kozigazgatasi
kultarara gyakorolt hatasa késébb jelentSsnek bizonyult. Az AROP ugyan nem
minden eldre eltervezett teriileten nevezhetd eredményesnek, de tény, hogy a
szervezetfejlesztési intézkedések korében 2007 és 2013 kozott elinditott kiemelt
projektek és meghirdetett palyazatok hatasara a kozigazgatasi intézmények 1j
erévonalak mentén rendezddtek ujra. A forrashidnyos koltségvetési szervek
korében igen népszerii AROP-pélyazatok kiirasaiban — tobbek kozott — az
alabbiak szerint jelent meg az 01j szemléletmo6d:*”

,»Az 1.1. alprioritas a kormanyzasi és Onkormanyzasi képességet javit-
ja, ennek keretében kiemelt hangsulyt kap a stratégiai menedzsment
megerdsitése.”

— ,,E beavatkozas célja a kormanyzas javitasa érdekében a stratégia
altal vezérelt szakpolitikai gondolkodas foként szervezeti feltételeinek
megteremtése a kozponti kozigazgatasban és az Onkormanyzatok
esetében a komplex kistérségi tarsulasoknal.”

— ,,Ennek keretében a minisztériumok mukddésében meghonositasra
keriil a projektmenedzsment eszkdztara, a stratégiaalapti mikodés,
tovabba a szervezeti teljesitmény nyomon kovetése.”

48 Ld. Allamreform Operativ Program, 41. (forras: http:/www.terport.hu/webfm_send/202)

479

Ld. Allamreform Operativ Program, 43—44.
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»A szakpolitika-alakitasi ciklushoz integralt folyamatmodellen ke-
resztiil szlikséges kozeliteni, amiben kulcsfontossagti hangsulyt kell
kapnia a stratégiai menedzsmentnek.”

»A dontés-elokészitési folyamatok atalakitasakor kiemelt hangsulyt
kap a stratégiai és fenntarthatosagi gondolkodas erdsitése.”

A kovetkezd nagyobb attorést a 2011. junius 10-én nyilvanossagra hozott
Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program*® hozta. A roviden csak
Magyary Programként hivatkozott dokumentum — elnevezése ellenére (,,prog-
ram”) — valojaban az elsé modszertani alapossaggal és fegyelemmel kidolgozott
kozéptavu kozigazgatas-fejlesztési ,,stratégia” volt Magyarorszagon, mely le-
valtotta azt a mintegy félszaz kozigazgatas-korszerisitési kormanyhatarozatot,
amely rendszervaltozast kovetden kiillondsebb Osszefiiggés nélkiil sziiletett. A
korabbi, furcsa atmeneti idészakbol csupan néhany emblematikus hatarozatot
emelek ki:

1026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozat a kdzigazgatas korszersitésérol:
a 90-es évek els6 feladatterve az atfogd korszertisitési feladatok vég-
rehajtasara;

1100/1996. (X. 2.) Korm. hatarozat a kozigazgatas reformjardl: ,,A
Kozigazgatas Reformjanak Programja” (megfogalmazodik benne cél-
ként az igazgatdsi munka hatékonysaga, mindsége, ,,allampolgarokat
szolgald jelleg”, egyszeriibb, gyorsabb koltségtakarékosabb kozigaz-
gatas);

1052/1999. (V. 21.) Korm. hatarozat a kozigazgatas tovabbfejlesztésé-
nek 1999-2000. évekre sz6l6 kormanyzati feladattervérol;

1057/2001. (VI. 21.) Korm. hatarozat a kozigazgatas fejlesztésének
2001-2002. évekre szolo kormanyzati feladattervérol;

2198/2003. (IX. 1) Korm. hatarozat a kozigazgatasi rendszer korszerii-
sitésével kapcsolatos feladatokrol;

1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatarozat a kozigazgatasi szolgaltatasok
korszeriisitési programjarol (tdmaja az e-kozigazgatas ¢s a Magyar
Informacios Tarsadalom Stratégia);

1052/2005. (V. 23.) Korm. hatarozat a kozigazgatas teljesitményének
ndvelését szolgalo rovid tavu intézkedésekrol és atalakitasanak kozép-
tavu feladatairdl;

480

Forras: Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, https:/tinyurl.com/2p96tsyw (utolso letdltés:

2021.02.28.)
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— 1044/2005. (V. 11.) Korm. hatarozat a kozigazgatas korszerusitését
szolgalo aktualis e-kormanyzati feladatokrol.

A fenti kozigazgatas-korszeriisitési targyu kormany-eldterjesztések alta-
laban sok elozetes munkabefektetéssel késziiltek (Ld. kutatasok, elemzések,
egyeztetések €s hosszu indoklasok), azonban nem épiilt koréjiik a megvalositast
koordinal6 rendszer. S6t, mar a mellékletiikbe keriild kormanyhatarozatokkal
kapcsolatban is sok kritika fogalmazhaté meg. Ez utdbbiakra jellemz6, hogy

— az intézkedések felel6sei nem mindig voltak egyértelmiien meghata-
rozottak (pl. ,,felelds: érintett miniszterek”, vagy ,.felelds: valamennyi
miniszter”);

— a feladatokhoz nem rendeltek egzakt hataridéket (pl. hataridd: azon-
nal” vagy ,,hataridé: folyamatos™);

— a kozzétételt kdvetden az egyes feladatok végrehajtasat nem kovették
szorosan figyelemmel, illetéleg nem egy kdzpontbol koordinaltak;*!

A fent bemutatott feladatkittizési technikdkhoz képest a Magyary Program
egy olyan allando strukturat hozott létre, amely elvileg sok éven keresztiil stabil
maradhatott volna, amennyiben a helyzetelemzési adatokat a programfelelds
idénként frissiti, majd ennek adekvat modon a prioritdsokat €s a sziikséges
beavatkozasokat kisebb vagy nagyobb mértékben modositja. Az lizleti stratégi-
akbol ismert helyzetelemzés, jovokép, stratégiai ut és feladat lebontasok logika
mellett a Magyary Program fontos ujitasa volt, hogy mind a helyzetelemzést,
mind pedig a stratégiai célok meghatarozasat ugyanabban a ,,Szervezet”,
,Feladat”, ,,Eljaras”, Személyzet” négyelemii tematikus felosztasban végezte el,
mint amelyet Magyary Zoltan kozigazgatas-racionalizalasi kormanybiztosként
is alkalmazott a Bethlen-Kormanyban 1931-ben.*?

A Magyary Program masik reform ereji ujitasa az volt, hogy — a rendszerval-
tas utani torténelemben eldszor — ténylegesen is eréforrasokat rendelt a benne
megfogalmazott stratégiai célokhoz. Az eszk6zoknek ezt a célokhoz rendelését
nevezzik a valdésagban programozasnak, amely soran a Magyary Program a
mar korabban emlitett két eurdpai unids finanszirozast operativ programra —

1 oy sziiletett meg az altalam csak ,,rakott palacsintanak” nevezett feladatkioszté rendszer,

mely tehat a kiilonb6z6 kozigazgatas-korszerisitési kormanyhatarozatok egymasra rétege-
zésével épiil fel akként, hogy a megvalodsitast megel6zéen mindig jon egy ujabb feladatréteg,
an¢lkiil, hogy a kordbbi feladat alapzatot barki is vizsgalta volna, mely altal az egész felépit-
mény az alapjaitol kezdédden csuszik szét.

42 Ld. MAGYARY (1931) i. m.
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az Allamreform Operativ Programra (AROP) és az Elektronikus Kozigazgatas
Operativ Programra (EKOP) — tdamaszkodott.

A 2011. évi Magyary Programhoz kapcsolodod kétéves intézkedési terv 33
intézkedést tartalmazott, melyen beliil a 9. szaml az ,.egységes stratégiai ter-
vezési ¢és monitoring rendszer” kialakitasat tlizte ki célul. Ennek végrehajtasa
érdekében a Kormany még 2011 nyaran kiemelt fejlesztésként hatarozatban
cim@ projektet,*®® melynek keretében elkésziilhetett a kormanyzati stratégiai
iranyitasrol szolo eléterjesztés tervezete.*® A III. fejezet, 1.1. alfejezetében
mar ismertetett KSIR-rendelet mar pontosan definidlta az intézményi stratégia
fogalmat. Ennek értelmében az intézményi stratégia a szervezetre vonatkozo
szakmai €s szervezeti feladatokat megfogalmazo kozéptava (4-10 éves) straté-
giai tervdokumentum, amely tartalmazza

— a szervre vonatkozé mérheté mukodési és fejlesztési célokat és az
ezek alapjan az elvégzendo feladatokat (tobbszintii kdzigazgatasi szerv
esetén az alacsonyabb szintli szervek miikodési és fejlesztési céljait);

— a célok és feladatok megvalositasat szolgald beavatkozasok célteriile-
teit és ezek eszkozeit;

— asziikséges koltségvetési forrasok meghatarozasat ¢s litemezését;

— a nyomon kovetés elvégzéséért felelds szerv, szervezeti egység vagy
személy meghatarozasat.*s

Természetesen 2012-ben a fenti jogszabalyi definicios elemeknek megfeleld
stratégiai dokumentummal a koltségvetési szerveknek lényegében egyike
sem rendelkezett, ezért a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség még ugyanebben az
évben palyazati felhivast tett kozzé kozigazgatasi szervek intézményi straté-
giadinak elkészitésére, amelyre els¢ korben a minisztériumok, valamint az
igazsagszolgaltatasi és igazsagiigyi szervek jelentkezhettek.*® Ezt kovetoen az
AROP tovabbi (2012-2013. évi) szervezetfejlesztési palyazati kiirasai keretében
késziiltek intézményi stratégiak az alsobb szintii igazgatasi szerveknél.

Arra vonatkozdan nincsenek adatok, hogy jelenleg hany kdzigazgatasi szerv-
nek van intézményi stratégiaja, ebben ugyanakkor tampontokat adhat az Allami
SzamvevOszek altal 2011. 6ta minden évben tobb ezer szervezetre kiterjedéen

483 AROP-1.1.21-2012-2012-0001. szamu kiemelt projekt
484 Ld. az ez alapjan a kés6bb kihirdetett 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendeletet.
485 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet, 37. §

486 .d. , Hatasvizsgalatok és stratégiak elkészitése”, AROP-1.1.19. szamu kiemelt projekt, forras:

https://www.palyazat.gov.hu/doc/3610 (utolso letdltés: 2021.02.28.)
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elvégzett Integritas felmérés, amely egyebek kozott a koltségvetési szervek
mukodésének stratégiai megalapozottsagat is méri. A 2018. évi vizsgalat adatai
szerint a kérdoivet kitolt6 3454 intézmény 52%-anak volt nyilvanosan kozzétett
stratégidja (mintegy 1800 szervezet).**’

1.2.1.2. Koltségvetési szervek elemi koltségvetésének dsszeallitasa

Ahogyan azt a makro szintli allami tervezés kapcsan mar rogzitettiik,
Magyarorszagon a koltségvetési gazdalkodas tervezése a jogi szabalyozasi és
intézményi megoldasokat tekintve meglehetdsen fejlett tevékenység, illetdleg
létez6 gyakorlat. Problémakat ezzel kapcsolatban a tervezés rovid ciklusai (éves
koltségvetési tervezes), a program alapa koltségvetés-tervezésre valo — legalabb
részbeni — attérés elmaradasa, valamint a hosszabb tavi szakpolitikai tervezés-
sel valo intézményesiilt kapcsolodasok hianya jelenthet.

Allaspontom szerint a koltségvetési szervek szintjén — tehat mikro szinten —
is ugyanazok a megallapitasok tehetok. igy tervezési folyamat az Aht.-ben jél
szabalyozott, amely értelmében ,,az allamhéztartas kdzponti alrendszerébe
tartozd koltségvetési szerv, kincstari koltségvetésben, a helyi dnkormanyzat,
nemzetiségi Onkormanyzat, tarsulds, térségi fejlesztési tanacs, valamint az
altaluk irdnyitott koltségvetési szerv koltségvetési rendeletben, hatarozatban
megallapitott bevételi és kiadasi eldiranyzatai egységes rovatrend szerinti rész-
letezésérdl a Kormany rendeletében foglaltak szerint elemi koltségvetést kell
késziteni.* Azaz a kozponti szervek elemi koltségvetését minden év februar
28-ig a Kincstar végzi el, ami kézenfekvé megoldas, hiszen a Kincstar vezeti
egységes szamlajukat. Mas — a torvényben felsorolt — szervek pedig dnalléan
terveznek. Mindkét esetben a folyamat részletesen szabalyozott végrehajtasi
rendeleti szinten (Avr.%®).

A mindossze egyéves tervezési logikat és a szakpolitikai tervezéstdl vald
hiivos tavolsagtartast a kozigazgatasi intézmények szintjén mostanra megtorik
a mind jobban terjed6 intézményi stratégiak,*° melyek ma mar elképzelhetet-

BT A kézszféra integritasanak elemzése 1j modszertan alapjan, osszefoglald tanulmany a

2018. évi Integritas felmérés eredményeirdl, Allami Szamvevészék, 2019. majus, forras:
https:/tinyurl.com/4fksv7eu (utolso letsltes: 2021.02.28.)

488 1d. az allamhaztartasrol szol6 2011. évi CXCV. 28/A. §(2) bekezdését.

489 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet az 4llamhaztartasrol szolo torvény végrehajtasarol.

40 Ld. példaul a Magyar Igazsagiigyi Akadémia (forras: https:/tinyurl.com/mrx359bz/) a

Gazdasigi Versenyhivatal (forras: https:/tinyurl.com/mrx359bz, a Legfobb Ugyészség
(forrés: https:/tinyurl.com/musbcp5Sh) vagy éppen a Csongrad Megyei Kormanyhivatal
intézményi stratégiajat (forras: https:/tinyurl.com/ycxaavt2), utolsé letoltés: 2021.02.28.


https://birosag.hu/nyomtatvanyok/letoltheto-nyomtatvanyok/
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lenek koltségvetési fejezet nélkiil — igy tehat tobb éves elérelatast igényelnek —,
masrészt azok a kiilonféle eurdpai unids tamogatasu projektek, amelyekbdl
az elmult két évtizedben szinte minden jelentdsebb szervezetnél megvalosul
néhany.

Ilyen modon az intézményi szintl koltségvetési tervezés napjainkra kiegé-
szill azzal, hogy a gazdasagi vezetdknek figyelmet kell forditania az olyan,
koltségvetési éven athuzodo tételekre, mint egy-egy fejlesztési projekt dnerds
részeinek a biztositasa, vagy akar egy tobb éves stratégiai er6forras hatterének
determinacioként valo kezelése. Az emlitettek Uj tudasok megszerzését, illetve
j technikak elsajatitasat igényelték az intézmények pénziigyi/gazdasagi veze-
toitél, mint pl. tobb éves koltségvetések készitése, projekt cash flow tervek, vagy
akar koltség-haszonelemzések készitése. A felsGoktatasi intézmények esetében
ehhez nyujt segitséget egy eurdpai unids tamogatassal*! elkészitett kézikonyv,
mely az intézményi szintli stratégiai menedzsment folyamatok vezetéséhez
nyujt modszertani tamogatast.*

1.2.1.3. Intézményi munkatervek a kozigazgatasban

A rendszervaltas utan a tervutasitasos gazdalkodéssal felhagyva a tervezés foga-
lom Iényegében eltlint a magyar kdzigazgatasbol. A jogalkotasrdl szol6 ma mar
nem hatélyos 1987. évi X1. térvényben (Jat.), valamint a Kormany Ugyrendjérél
sz0l6 korabeli kormanyhatarozatokban*”* hivatkozott ,,jogalkotasi program”,
valamint ,,féléves kormany-munkatervek” miatt azonban a minisztériumok
ebben az iddszakban is kénytelenek voltak félévre — esetenként egy évre — eld-
retekintve havi bontasban iitemezni feladataikat. Ezek a révidtavi munkatervek
inkabb altalanos sorvezetéként szolgaltak, mint sem szigoru értelemben vett
tervek voltak. Annal is inkabb, mivel bovebb meghatarozasukat sem a korabbi
Jat., sem a Korméany Ugyrendje nem tartalmazta, és végrehajtdsuk modszeres
ellendrzése sem volt jellemz6. Azt is tényként kell elkdnyvelni, hogy a hosszu
tavu tervezés gyakorlatanak teljes hidnya miatt ezeket a munkaterveket kezdet-
ben nem magasabb szintii tervekbdl vezették le — sokkal inkabb az egyeztetésbe
bevont szervezeti egységek javaslatainak a gyijteményeként alltak eld. A gya-

®1 TAMOP 4.1.3 Adattar Alapa Vezetéi Informéacios Rendszer (AVIR) projekt.

492 Ld. Felvihu, Adattar Alapu Vezetdi Informéciés Rendszer (AVIR) Kézikdnyv,
https:/tinyurl.com/23y8a74a, Intézményi stratégiai menedzsment folyamat, forras:
https:/tinyurl.com/2xtmmk93 (utols6 letoltés: 2021.02.28.)

43 Ld. a Kormany iigyrendjérél sz6l6 1025/1991. (VL. 15.) Korm. hatérozat, illetve a 1088/1994.
(IX. 20.) Korm. hatarozatot.


https://www.felvi.hu/pub_bin/dload/AVIR_kezikonyv/AVIR_kezikonyv_2_Fejezet.pdf
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korlatban az is megfigyelhetd volt, hogy a minisztériumok altal alkalmazott
megoldasokat (igy pl. a félévre eldretekintd feladattervezést) egyes alarendelt
szervek atvették, am ez — generalis eldirasok hidnyaban — nem volt altalanos,
¢s jelentdsen fiiggott az adott szervezetet iranyitd személy szerepfelfogasatol,
illetéleg egyéni vezet6i stilusatol.

Osszességében az intézményi szintili révidtavi (operativ) tervezés a kdzigaz-
gatasi szervek széles korét tekintve, akkor kezdett altalanossa valni, amikor azt
a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet ezt
2012. marcius 31-i hatallyal eldirta a minisztériumokra, a kormanyhivatalokra,
a kozponti hivatalokra, a rendvédelmi szervekre, valamint a févarosi és megyei
kormanyhivatalokra. A jogszabaly értelmében az intézményi munkaterv egy
egyéves (naptari évre szolo) rovid tava stratégiai tervdokumentum, amely
tartalmazza az adott idészakra vonatkozo szervezeti célokat, programokat és
intézkedéseket, ezek teljesitési hataridoit, illetve a megvalositashoz sziiksé-
ges személyi, targyi, szakmai €s szervezeti feltételeket, valamint a felel6sok
meghatarozasat. Ha ez egyébként nem lett volna magatol értetddod, a rendelet
leszdgezi, hogy az intézményi munkatervet ,,a szerv vezetdje késziti eld, €s
azt a targyév januar 15-ig az iranyit6 vagy feliigyeld miniszternek megkiildi”,
melyet kovetéen azt a szervet iranyité vagy feliigyel6 miniszternek targyév
februar 15-ig el kell fogadnia, tovabba ,,elfogadasat kovetden az adott szerv
munkatarsai szamara elérhet6vé kell tennie.”™**

A rendelet hatalyba 1épését kovetden kialakult gyakorlatrol kevés informacio
all rendelkezésre. Feltételezhetd, hogy a minisztériumok ¢és a kormanyhiva-
talok betartjak ezeket a jogszabalyi eldirasokat. Ugyanakkor kérdés, hogy a
tobbi kozponti allamigazgatasi szerv, illetve rendvédelmi szerv esetében ezek
a hataridok — egy miniszter szemszogébdl nézve is — tarthatok-e. Ugyancsak
elgondolkodtatd, hogy a jogszabalyi eldiras a megkozelitdleg 6000 Snalldan
gazdalkodo koltségvetési szerv mintegy 5 %-at érinti — igaz a legfontosabb
allamigazgatasi intézményeket.

Az alabbiakban olyan tervezési tevékenységeket igyekszem szamba venni,
amelyek mikro (intézményi) szinten valdban részei a kozigazgatasi mindenna-
poknak, mégsem sorolhatok az egész intézményt lefedé — szabalyozott — ter-
vezd tevékenységek korébe. Ilyen szervezeti szintli egyéb tervezési példaként
emelem ki a kdvetkezoket.

494 1d, 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet 30-32. §
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1.2.2. Funkcionalis intézményi tervek

Az Un. ,funkcionalis intézményi tervek” a kozfeladatot ellatdo szervezetek
alaptevékenységi korébe tartozo szakmai feladatellatast tdmogaté — azokat
megalapoz6 — tervek, melyek rendszerint fiizérszeriien kapcsolodnak egy atfo-
g6 intézményi stratégidhoz, de késziilhetnek 6nmagukban is. Magyarorszagon
az elmult években — az AROP tamogatasoknak*® is koszonhetden — kiilondsen
a kovetkez6 formak terjedtek el a kozigazgatasi intézményeknél:

— Humanpolitikai vagy humanerdforras-fejlesztési terv (akar koncepcio,
stratégia vagy ,,program” elnevezéssel): a vezetés altal meghatarozott
személyzeti politika megvalositasahoz kapcsolddod szervezeti allapot-
felmérésre épitett elképzelések és feladatok 0sszessége, mely altalaban
kitér a munkatarsak kivalasztasaval, motivalasaval, teljesitményiik
mérésével, képzésével, premizalasaval, illetéleg a szervezeti kultra
fejlesztésével 6sszefiliggd részletekre. A humanpolitikai tervek korébdl
kiemelhet6 két olyan terv fajta, amelynek elkészitése 1ényegében min-
den munkahelyre jellemz0 a kozigazgatasi szerveknél:

* Szabadsagtervek: a szervezeti humanerdforras-gazdalkodassal
Osszefiiggo, széles korben elterjedt gyakorlat, hogy a szervezetek
éves vagy féléves szabadsagterveket allitanak 6ssze. A valtozatos
formakban kivitelezett adatOsszesitések 1ényege, hogy az intéz-
mények vezetdi eldre lassak a human kapacitasok rendelkezésre
allasat (alapvetden a nyari és téli szabadsagid6szakokban), majd
ennek megfelelden litemezzek a hataridds feladatokat, illetdleg a
sziikség szerinti helyettesitéseket.

* Kikiildetési tervek: kiilonosebb modszertani ismereteket nem
igénylo, rendszeres tervezo tevékenysége a kozigazgatasi szervek
tobbségének, hogy — alapvetden az elemi koltségvetések megter-
vezését tdmogatandd — minden év elején OsszegyUjtik és havonta
elore belitemezik a kiilfoldre tervezett évkozi utazasokat (lasd
tanulmanyutak, nemzetkdzi konferenciak, vegyes bizottsagok,
nemzetk6zi munkacsoportok). Ezekben az esetekben a tervezés
jelentdsége, hogy az éves kikiildetési tervben nem szerepld — va-
ratlan utazasokat a koltségvetési szerv gazdasagi vezetdje — fede-
zet hianyaban — altalaban nem tudja engedélyezni.

495 c ey

kozigazgatasban” forras: https:/www.palyazat.gov.hu/doc/2917 (utolso letdltés: 2021.02.28.)
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— Informatikai stratégia és informatikai biztonsagi terv (akar ,,politika”,

,koncepcio”, stratégia” elnevezéssel): informatikai stratégiak készi-
tését az egykori Informatikai és Hirkozlési Minisztérium irta el a
korményzati szervek szdmara. Ez volt sokaig az egyetlen olyan koz-
ponti kdzigazgatasi rendelkezés, mely generalisan irta el6 feladatként
valamilyen terv elkészitését kozigazgatasi szervek szamara. A feladat
sokaig teljesen idegen volt az intézmények addigi megszokott miiko-
déséhez képest, és — intézményi stratégiak hianyaban — maguk az IT
stratégiak sem illeszkedhettek egy atfogobb tervrendszerbe, ezért alta-
lanossa valt az ilyen feladatok kiszervezése kiils6 szakértokre. Késébb
— a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo 38/2012. (II1. 12.) Korm.
rendelet kihirdetését kdvetden — a jogszabalyok cimzettei szamara mar
konnyebben feldolgozhato volt az allami és dnkormanyzati szervek
elektronikus informaciobiztonsagrol szolo 2013. évi L. térvény (Ibtv.),
amely 2013. julius 1-jei hatallyal szamos tervezési feladatot irt eld. A
torvény egyebek mellett bevezette, hogy a kdzigazgatasi szervek ve-
zetO1 kotelesek gondoskodni az elektronikus informacids rendszerek
védelmérdl,*° melynek érdekében kiadjak a szervezet elektronikus
informacids rendszereire vonatkozé informatikai biztonsagpolitikat,
illetve meghatarozzak a szervezet elektronikus informéacios rendszere-
inek informatikai biztonsagi stratégiajat.*’ Utobbiak 1ényege a bizton-
sagi célok, alapelvek ¢és az adott szervezet vezetdi elkdtelezettségének
bemutatasa az informaciobiztonsagi térvényben és annak végrehajtasi
rendeleteiben meghatarozott biztonsagi feladatok iranyitasara és ta-
mogatasara. Az ,,informaciobiztonsagi stratégia” ezen beliil nem mas,
mint a térvény szerint megfogalmazott célok megvalositasanak utja,
modszere.

Kommunikacios terv (akar ,,stratégia” vagy ,,program” megnevezés-
sel): egyértelmiien a piaci szervezeteknél alkalmazott marketing-
vagy marketingkommunikacios stratégia kozigazgatasi adaptacidja a
kozigazgatasi szerveknél. A kommunikacios terv mindig feltételezi
egy magasabb szintli terv (pl. intézményi stratégia vagy valamilyen
nagyobb projekt) 1étét, melynek megvaldsitasa kommunikacios
eszkozokkel is tamogatandd. A kommunikacios tervek altalaban
meghatarozzak a szervezet altal fontosnak tartott iizeneteket, azokat a

496

497

2013. évi L. torvény (Ibtv.) preambuluma.
Ibtv. 11. §. § (1) bekezdés d-e) pontja.
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célcsoportokat, amelyekhez ezek az tizenetek eljuttathatok, ezen kiviil
rogzitik a szervezet altal hasznalandé kommunikacios csatorndkat és
eszkozoket. A kozigazgatasi szervek esetében ezen kiviil kiilondsen a
sajtoval valo kapcsolattartasra és a nyilatkozattételre vonatkozo alap-
vetd szervezeti elképzeléseket, illetbleg az ezek soran alkalmazando
arculati megoldasokat szokds kommunikacios tervekben rogziteni.
Megjegyzem, hogy a legtobb esetben ezek a tervek valamilyen eurdpai
unios tamogatas felhasznalasahoz is kapcsolodnak, melyek esetében
tamogatasi feltétel a szervezetek altal folytatott tervszerti kommuni-
kécio.

1.2.3. Egyéb intézményi szintii tervek

A felsoroltakon til szamos olyan eset emlithetd, amikor egy kdzfeladatot ellatod
szervnél tervet kell késziteni. Ezek — a teljesség igénye nélkiil — jellemzden a
kovetkezok lehetnek:

— Ellendrzési tervek: az Aht. értelmében*® a belsé ellendrzés kialaki-

tasarol, megfeleld mitkddtetésérdl €s fiiggetlenségének biztositasarol
a koltségvetési szerv vezetdje koteles gondoskodni. A belsd ellendr-
z¢ésr6l sz0l6 rendelet*” értelmében a belsé ellendrzés egy ,,fliggetlen,
targyilagos bizonyossagot add és tanacsado tevékenység, amelynek
célja, hogy az ellendrzott szervezet miikodését fejlessze és eredmé-
nyességét novelje, az ellendrzott szervezet céljai elérése érdekében
rendszerszemléletii megkozelitéssel és modszeresen értékeli, illetve
fejleszti az ellendrzott szervezet iranyitasi €s bels6 kontrollrendszeré-
nek hatékonysagat.””” A Bkr. alapjan a bels ellenérzési vezet6 rend-
szeres feladata , kockazatelemzéssel aldtamasztott stratégiai és éves
ellen6rzési tervek™ Osszedllitasa.’® A koltségvetési szervek kotelezd
belso ellendrzési tevékenységéhez képest mindemellett specialis esetet
jelentenek a feladatkoreik alapjan hatdsagi ellendrzésre is felhatalma-
zott szervezetek, mert ez esetben e feladatkorok ellatasat éves hatosdagi
ellenorzesi tervekben kotelesek megtervezni. A megyei (fovarosi) kor-
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2011. évi CXCV. torvény 70. § (1) bekezdése.

Ld. a koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsd ellenérzésérdl szolo 370/2011.
(XII. 31.) Korm. rendeletet (Bkr.).

Bkr. 2. §. § b) pont.
Ugyanott. 22. §. § (1) bekezdés b) pont.
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manyhivatalok esetében ez még azzal egésziil ki, hogy a roluk szolo
rendelet értelmében a kormanyhivatalok éves Osszevont ellendrzési
tervet is kotelesek késziteni annak érdekében, hogy a tovabbiakban
Osszevont ellenérzést tarthassanak azok az ellen6rzé hatdsagok,
amelyek feladat- és hataskore az egyiittes eljarast lehetévé teszi.”*
Az el6bbiekhez képest ugyancsak egy specialis esetet jelentenek azok
az ellen6rzé szervek, amelyek alapfeladata a kiilonb6z6 szempontu
ellendrzések lefolytatasa. Igy az Allami Szamvevészék (ASZ), a
Kormanyzati Ellenérzési Hivatal (KEHI), az Eurdépai Tamogatasokat
Auditalo Foigazgatosag (EUTAF) vagy a Nemzeti Ado és Vamhivatal
(NAV) esetében az éves ellendrzési tervek készitése az alapito jogsza-
balyban meghatarozott, és alapvetden e szervezetek éves vagy féléves
munkaterveként értelmezenddk a tovabbiakban.

— Kiilonbozd intézkedési tervek: intézkedési tervek szinte valamennyi
szolgaltatasi teriilethez kotheten és széles korben késziilnek a koz-
igazgatasban. Altalaban valamilyen elSzetes helyzetelemzés vagy
éppen ellendrzés soran tett ténymegallapitasok képezik az alapjukat.
Csoportositast képezhetiink kozottiik oly mddon, hogy megkiilonboz-
tetjiik egyfeldl az ad hoc intézkedési terveket, amelyek 1ényegében az
intézményvezetés hétkoznapi és modszertani szempontbdl kotetlen
eszkozeiként jelennek meg, masrészt azokat, amelyek elkészitését
jogszabaly irja eld. Utdbbiak esetében az alabbi konkrét esetek emlit-
hetdk:

» Ellendrzési intézkedési tervek: a kilonbozd ellendrzé szervek
feladatkorét meghatarozo jogszabalyok szinte minden esetben az
ellendrzott szervezet kotelezettségéve teszik, hogy az ellendrzés
megallapitasai alapjan intézkedési tervet készitsenek. Példaul a
belso ellenér megallapitasai alapjan ,,az ellenérzott szerv, illetve
szervezeti egység vezetdje €s alkalmazottai kotelesek [...] a sajat
hataskorébe tartozoan az ellendrzés megallapitasai, és javaslatai
alapjan a végrehajtasért feleldsoket ¢és a végrehajtas hataridejét
feltiintetd intézkedési tervet késziteni, az intézkedéseket a meg-
adott hatariddig végrehajtani, arrol a koltségvetési szerv vezetdjét
és a belsé ellendrzési vezetdt tajékoztatni.”"

302 1.d. a févarosi és megyei kormanyhivatalokrél sz6l6 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet 6/B. §
(1) bekezdését.

Ld. a koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsé ellendrzésérdl szolo 370/2011.
(XII. 31.) Korm. rendelet 28. § c) pontjat.

503
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» Korrupcio-megelozesi intézkedési tervek: a Kormany 2013 elején
megteremtette a korrupcio-megel6zés jogszabalyi alapjait azzal,
hogy elfogadta az allamigazgatdsi szervek integritasiranyitasi
rendszerérdl és az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérol szo6lo
rendeletet,® mely a Kormany iranyitasa vagy feliigyelete alatt
allo allamigazgatasi szervekre, valamint azok munkatarsaira
terjed ki — a rendvédelmi szervek kivételével. Az Gn. Integritas-
rendelet alapjan az érintett szervek minden év december 31-ig
kotelesek szervezeti integritasi és korrupcios kockazataikat fel-
mérni, majd ez alapjan egyéves korrupcio-megelézési intézkedési
terveket kidolgozni a feltart kockazatok kezelésére.’” Ezeknek
az intézkedési terveknek a végrehajtasardl éves integritasje-
lentésekben kell szamot adni minden targyévet kdveto februar
15-ig, mely igy egyben a kovetkezd korrupcid-megeldzési intéz-
kedési terv alapjaul is szolgal. Ezek kapcsan fontos — és eddig
Magyarorszagon csak ritkan alkalmazott — garancialis szabaly,
hogy az integritasi és korrupcios kockazatok felmérése, tovabba
az éves integritasjelentések elkészitése a hivatali szervezet veze-
tdjének atruhazhatatlan személyes felelossége.

— Esélyegyenloségi tervek (otéves program és éves intézkedési terv): az
Orszaggytlés ,,a Koztarsasag nemzetkozi kotelezettségeire és az eu-
ropai kdzosségi jog vivmanyaira” tekintettel 2003-ban megalkotta az
es¢lyegyenldségi torvényt, illetleg az antidiszkrimindcié magyaror-
szagi csucsszerveként felallitotta az Egyenlé Banasmod Hatosagot.3%
A torvény értelmében az 6tven fonél tobb személyt foglalkoztato kolt-
ségvetési szervek és tobbségi allami tulajdonban allo jogi személyek
kotelesek esélyegyenlOségi tervet elfogadni.’®” Ezen felill ,,a kozség,
a varos és a fovaros keriileteinek dnkormanyzata (a tovabbiakban:
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A 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 2013. marcius 25-t6l hatalyos.

Ld. 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 3. §. § (1) bekezdése: a korrupcido-megeldzési intézkedési
terv a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szo6l6 38/2012. (I11. 12.) kormanyrendelet 15. alcime
szerinti intézményi munkaterv melléklete.

Ld. az egyenl6 banasmodrol és az esélyegyenléség eldmozditasardl 2003. évi CXXV. tor-
vényt (Ebktv.), melyet 2021. januar 1-jei hatallyal akként modositott az egyes toérvényeknek
az egyenldé banasmod kovetelménye hatékonyabb érvényesitését biztositdé moddositasarol
sz016 2020. évi CXXVIL. torvény, hogy az Egyenlé Banasmod Hatésag (EBH) feladatait az
alapvetd jogok biztosa vette at. Az ombudsman kozigazgatasi hatdsagi eljaras keretében jar el
az egyenl6 banasmodot és az esélyegyenloség elémozditasat érintd tigyekben.

Ebktv. 63. § (4) bekezdés.
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telepiilési onkormanyzat) 6tévente 6t évre szolo helyi esélyegyenldségi
programot fogad el Ebben a kozéptavu tervben ,,helyzetelemzést
kell késziteni a hatranyos helyzetli tarsadalmi csoportok — kiilonds
tekintettel a ndk, a mélyszegénységben €10k, romak, a fogyatékkal €16
személyek, valamint a gyermekek és idosek csoportjara — oktatasi,
lakhatasi, foglalkoztatasi, egészségiigyi és szocialis helyzetérol.”>”
A helyzetelemzés alapjan ezt kdvetden ,,intézkedési tervben meg kell
hatarozni a helyzetelemzés soran feltart problémak komplex kezelése
érdekében sziikséges intézkedéseket.” ' Fontos segitséget jelent a cim-
zettek szamara, hogy a helyi esélyegyenldségi programok kidolgozasa-
hoz a tarsadalmi felzarkozasért felelés miniszter részletes szabalyokat
tesz kozz¢, amely kapcsan a torvényben megfogalmazodik az a ritkan
alkalmazott garancialis szabaly is, hogy ,,a programalkotas soran
gondoskodni kell a telepiilési 6nkormanyzat altal készitendé egyéb
fejlesztési tervek, koncepciok, tovabba a kézoktatasi esélyegyenldségi
terv és az integralt telepiilésfejlesztési stratégia’!! antiszegregacios
célkittizéseinek Osszhangjarol.”'? Itt érdemes megjegyezni, hogy az
esélyegyenldségi tervek elkészitése azért is terjedt el a gyakorlatban,
mert az eurdpai unios tdmogatasok felhasznalasanak egyik altalanos
(horizontalis) feltétele az esélyegyenldségi szempontok figyelembe
vétele a projektek tervezése és végrehajtasa soran.

— Fenntarthatosagi tervek: az Eurdpai Unio fenntarthatosagi akcioit
megalapoz6 2001. évi Goteborgi Stratégia oOta, a tagallamok a kiilvi-
lag szdmara is egyre jobban lathatd fenntarthatosagi intézkedéseket
tesznek a jovo generacidinak is esélyt biztositod erdforras-felhasznalas
gyakorlatanak ¢és kulturajanak megteremtése érdekében. Erre tekintet-
tel az eurdpai unids orszagok nemzeti stratégiakat alkottak, 0j koor-
dinator intézményeket hoztak Iétre, tovabba jogalkotasukon és tdmo-
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Uo. 31. § (1) bekezdés

Uo. 31. § (2) bekezdés.

Uo.

Az integralt telepiilésfejlesztési stratégiat (ITS) a telepiilésfejlesztési koncepciorol, az integ-
ralt telepiilésfejlesztési stratégiarodl ¢s a telepiilésrendezési eszkdzokrol, valamint egyes te-
lepiilésrendezési sajatos jogintézményekrdl szol6 314/2012. (XI. 8.) Korm. rendelet 6-7. §-a,
valamint 2. szamu melléklete definialja. A telepiilési ITS-ek jelent6égét az adja, hogy a
kormanyzat szamos esetben az ITS meglététdl és aktualizalasatol teszi fliggdve egyes (pl.
Tertiileti Operativ Program) tdmogatasok felhasznalasat. De ugyancsak fontos szerepe van
az ITS-nek az un. okos varos (smart city) programokba val6 bekapcsolodasban.

Uo.
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gataspolitikajukon keresztiil igyekeznek a fejlodésiiket — kornyezeti,
tarsadalmi és gazdasagi szempontbol — fenntarthatéd palyakra allitani.
Magyarorszagon a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség koordindldsaval
igy késziilt el még 2007-ben egy elsd stratégiai tervezet,”"* majd ez
alapjan sziiletett meg az az orszaggytlési hatarozat,”* amely alapjan
még abban az évben az Orszaggyiilés elndkének vezetésével allt fel a
Nemzeti Fenntarthat6 Fejlédési Tanacs (NFFT). Az NFFT ezt kovet6-
en feladatként irta el6*" a fenntarthaté fejlédés nemzeti stratégiajanak
elkészitését és tarsadalmi egyeztetését 2011. juliusig, amely a 2010 évi
valasztasok miatt végiil csak késobb késziilt el. A Nemzeti Fenntarthato
Fejlodés Keretstratégiat — tarsadalmi egyeztetést kovetéen — az
Orszaggyiilés 2013-ban fogadta el.>'® A keretstratégia a magyarorszagi
,.kozpolitikai dontéselOkészit6-dontéshozasi rendszerben hossza tava
koncepcidként funkcional. Keretet ad, célokat, prioritasokat vazol méas
dontések elokészitéséhez, hogy a szakpolitikai stratégidkban vagy ter-
vekben olyan cél-eszkdz-hatarido-pénziigyi forras rendszert tudjanak
megalkotni, amely mas szakpolitikai stratégiakkal vagy tervekkel
egyiitt, azokkal 6sszhangban, érdemben tudja szolgalni a fenntart-
hatdsagi atmenetet.”” A folyamatot erdsiti, hogy az eurdpai unids
tamogatasok felhasznaldsa soran az intézmények az n. horizontalis
vallalasok keretében kotelezettséget vallalhatnak arra, hogy szervezeti
szintli fenntarthatosagi tervet készitenek a projekt megvaldsitasanak
idopontjaig. Ennek eredményeként Magyarorszagon ma mar tobb szaz
olyan koltségvetési szerv létezik, amely sajat fenntarthatosagi tervet
készitett, illet6leg valdsit(ott) meg.

— Projekttervek, palyazatok készitése: ahogyan arrdl mar szo volt,
Magyarorszagon a koltségvetési szervek jelentds része érintett eurdpai
uniés tdmogatasok felhasznalasaban, mely azzal is egyiitt jar, hogy
a kedvezményezett intézményeknek elézetesen palyazniuk — azaz
tervezniiilk — kell. Ezek specialis EU-s tdmogataspolitikai, illetve
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Forras: http://www.nfft.hu/dynamic/nemzeti fenntarthato fejlodesi_strategia.pdf (utolsd
letoltés: 2021.02.28.)

Ld. a Magyar Koztarsasag hosszl tavu fenntarthatd fejlddésével kapcsolatos tervezési €s
egyeztetési folyamat feladatairol sz6l6 100/2007. (XI. 14.) OGY hatarozat 5. pontja.

Ld. a Magyarorszag fenntarthatosagi helyzetér6l és az abbdl adodé feladatokrol szolo
102/2009. (X1I. 18.) OGY hatarozatot.

18/2013. (I11. 28.) OGY hatarozat a Nemzeti Fenntarthato Fejlodés Keretstratégiarol.
Uo. Bevezetés.


http://www.nfft.hu/dynamic/nemzeti_fenntarthato_fejlodesi_strategia.pdf
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projektmenedzsment ismereteket igénylé munkafolyamatok, amelyre
kezdetben a kozigazgatasi szervek nem voltak megfeleléen felkésziil-
ve, ¢s amiért gyakorlatta valt, hogy a kozszféra intézményei kiilsd
tanacsadokat vagy palyazatirokat alkalmaznak. Napjainkra ez a gya-
korlat megsztinében van — részben a tdmogatasi rendszer eljarasainak
egyszeriisodése, részben a sziikséges ismeretek megszerzése okan —
igy ezeket a feladatokat az intézmények jelentds része képes akar sajat
szervezetén beliil is megoldani.

Egy szervezetnél a fentieken feliill még kiilon csoportba lehetne sorolni
a kulonféle ,,fejlesztési terveket”. Ezekre azonban azért nem térek ki kiilon,
mert a rendszeres tervezés — kiilonosen folyamatosan megujuld ontokéletesedd
ciklusokban (Ld. PDCA) — eleve a fejlédésre, a mindség ¢és a tokéletesedés
iranyaba valo elmozdulas érdekében kifejtett emberi tevékenység, amelyhez
képest a tervek elnevezésében a ,,fejlesztési” motivum kiemelésének sokkal
inkabb kommunikacids értelme, mint sem tartalmi meghatarozottsaga lehet.

2. Megvalositas (‘Do’)

A hatalomgyakorlas ¢és a hatalommegosztas kiilonboz6 elméleti megkozelitése-
ire (¢s a II. fejezet 1.2. alfejezetében a kormanyzas fogalmarol irtakra) réviden
visszautalva, itt csupan annyit érdemes megjegyezni, hogy a legelterjedtebb,
klasszikus nézetek szerint a kdzigazgatas az allam végrehajtod szervrendszere
és egyben a végrehajté hatalom mindenkori letéteményese. Fontosnak tartom
ugyanakkor eldrebocsatani, hogy ebben az alfejezetben nem altalaban a koz-
igazgatas megvalosito, illetve végrehajto tevékenységét elemzem, hanem a IIL
fejezet 1. alfejezetében bemutatott makro és mikro szinti allami tervezéshez
kapcsolodd magyarorszagi ,,tervmegvaldsitd” képességet és gyakorlatot.

A tervek megvaldsitasa kapcsan elézetesen mar a tervezé munka megvalosu-
ldsa is dnmagaban elemzésre érdemes kérdés lehet, tehat annak megvizsgalasa,
hogy a tervezésre kotelezett — vagy egyéb okbol a tervezést felvallalo — szerve-
zetek valoban terveznek-e. Mivel azonban ez a fejezet alapvetden az elkésziilt,
elfogadott, illetve egyéb okbol legitim tervek megvaldsitasat kutatja, a tervezési
fegyelemre késébb térek ki.

A tovabbiakban a magyar kozigazgatds tervmegvalositd gyakorlatat a
megvalosito képesség és az elért eredmények — oldalarol vizsgalom. Az
eredményesség fogalma megadhatd az eldzetesen meghatarozott célok és a
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kimenetek (outputs) hanyadoséaval. Ilyen modon ugyanakkor a kdzigazgatas
tervmegvalositd képessége és eredményessége — a korabbi fejezetek logikajat
kovetve — vizsgalhatd egyrészt az egész allamszervezet, azaz a fontosabb
allamhatalmi szervek (Orszaggyiilés, Kormany) tekintetében, masrészt az
egyes kozigazgatasi szervek szemszogébol, azaz intézményi szinten. Elobbit
dolgozatomban kovetkezetesen az allami tervmegvalositas makro szintjének,
mig utobbit a tervmegvalositas mikro szintjének nevezem.

2.1. Az allam makro szintli tervmegvaldsitd képessege

Makro szinten az allamhatalmi szervek altal elfogadott tervekbdl sziikséges ki-
indulni, illetdleg azoknak a szerveknek a tervmegvalositd képességét célszerii
megvizsgalni, melyeket az ilyen tervdokumentumokban a végrehajtasra kije-
16Inek. Ebbdl a szempontbol viszonylag egyszert a kérdés, mivel a Kormany
altal elfogadott tervek feleldse altalaban maga a Kormany vagy a kormanytag
miniszter, mig az Orszaggytlés altal elfogadott tervek esetében ugyancsak a
Korményt cimzik a feladatok. Ehhez hozzatehetjiik, hogy az Alaptorvény — a
korabbi 1989-es Alkotmannyal ellentétben —nem sorolja fel tételesen a Kormany
feladat- és hataskoreit, hanem csupan annyit kozol a 15. cikk (1) bekezdésében,
hogy ,,a Kormany a végrehajté hatalom altalanos szerve, amelynek feladat- és
hataskore mindarra kiterjed, amit jogszabaly nem utal mas szerv feladat- és
hataskorébe.”

A fentiekbdl kovetkezoen ugy vélem, hogy a makro szinti allami tervmegva-
16sit6 képességet a tovabbiakban alapvetden a Kormanynal kell vizsgalni. Ehhez
kapcsolodoan pedig érdekes lehet, hogy a Vilagbank kormanyzas fogalmaban is
megjelenik tervmegvalositas képessége. Egy 2010-es tanulmanyban ugyanis a
kormanyzas — tobbek kozott — magaban foglalja ,,a kormanyok azon képességeét,
melynek révén hatékonyan tudnak megfelel6 (sound) szakpolitikakat megfogal-
mazni és megvalositani.”"® Ugy gondolom, hogy ez a definicié pontosan illik
arra, amit magam a ,,jol menedzselt 4llam” fogalmi kontextusdban a tervezés
(‘Plan’) és a megvalositas (‘Do’) ciklikus egymasutanjaban keresek.

A mindenkori kormanyok tervmegvalositdé képességével az altalam atte-
kintett szakirodalom inkabb csak kozvetett moédon foglalkozik, ezért olyan
fogalmak feldl igyekszem megkozeliteni a kérdést, amelyek magaban foglaljak
a tervek végrehajtasanak képességét is. Ugy talaltam, hogy ilyen fogalomként

318 K AUFMANN—-KRAAY-MASTRUZZI i. m. 4.
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vilagszerte a ,.korményzati kapacitas” (state/government capacity) kifejezés
terjedt el. Rixer Addam tolmacsolasaban ,,[...] a kormanyzati kapacitas — legta-
gabb értelemben — az Allamnak azt a képességét mutatja meg, melynek révén
— kozpolitikai célkittizéseinek megvalositasa érdekében — képes lekiizdeni az
egyes nehezito, hatraltato koriilményeket. Bar eme — az allam oldalan jelentkezd
— sziikséglet korantsem nevezhetd Gjnak — gyakorlatilag az allamilag szervezett
tarsadalommal egyidds —, maga a fogalom (mint state capacity, government
capacity, policy performance and executive capacity stb.) viszonylag 1j.”
Ahogyan Rixer Addm is felhivja ra a figyelmet, a fogalommal kapcsolatban
még sok a bizonytalansag, melynek elsddleges oka mérhetdség nehézségeiben
rejlik (,,rendkiviil nehéz érdemi, jol hasznalhato, az 6sszehasonlitasok probajat
is kiallo indikatorokra lelni”)."

Ennél hatarozottabb allaspontot képviselnek a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem altal 2013. ota évrél-évre megjelentetett ,.Jo Allam Jelentést”™ 2 jegy-
z6 kutatok.2' Allaspontjuk szerint a nemzetkozi gyakorlatban meghonosodott
allami vagy kormdanyzati kapacitast egy olyan magyardzo tényezoének kell
tekinteni, amely segit megitélni, hogy az Allam milyen potenciélis intézményi
képességekkel rendelkezik az Alaptorvényben, a Kormanyprogramban és a
kiilonféle jogi normakban rogzitett célok végrehajtasa érdekében. A Jo Allam
Jelentések szerzoi szerint ezek mennyiségi valtozoibol a kormanyzati képes-
ségek alakulasara lehet kovetkeztetni. A szerzok a “kormanyzati képesség”
fogalma alatt egyebekben a hatalomgyakorlas instrumentélis dimenzi6jat, mas
szoval a kormanyzashoz sziikséges intézményi, adminisztrativ, jogi, pénziigyi,
infrastrukturalis és védelmi kapacitasok cél-eszkoz relacioban torténd mobili-
zalasat, alkalmazasat és/vagy fejlesztését értik.

Az allami kapacitassal és a kormanyzasi képességgel kapcsolatos mérési
problémakra hivja fel a figyelmet a kdzgazdasagi kutatasok fejlesztésére létre-
hozott nemzetkozi intézet (World Institute for Economics Research — WIDER),
mely az ENSZ Egyetemmel (United Nations University — UNU) egyiittmiiko-
désben készitett tanulmanyt®* egyes fejlodo orszagok végrehajtoképességérol.

19 RIXER i. m. 268.

520 1L.d. J6 Allam Jelentés 2019 — Elsé viltozat, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019, 6., forras:
https://tinyurl.com/2avSutwc

521 Szerkeszté: Dr. KAIserR Tamas, Prof. Dr. Kis Norbert (1. Biztonsdg és bizalom a korményzat-

ban) Prof. Dr. BAGER Gusztav (2. Kozosségi jollét), Prof. Dr. CsatH Magdolna (3. Pénziigyi
stabilitas és gazdasagi versenyképesség), BESENYEI Monika (4. Fenntarthatdsag), Prof. Dr.
SMuk Péter (5. Demokracia), Dr. KADAR Krisztian (6. Hatékony kozigazgatas).

522 PRITCHETT-WOOLCOCK—ANDREWS i. m.
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Ebben a szerzok maguk is harom nagy elemzésbol valogatjak ki a kormanyzasi
képességet (government capability) leir6 indikatorokat: a Vilagbank kormany-
zati eredményességet vizsgald felmérésébdl,” a Bertelsmann Tanszformdacios
Indexen beliil azokat a mutatokat, amelyek a kormanyzati eréforrds felhasz-
nalas eredményességét mérik, valamint az Un. ,elromlott orszdgok index”
(Failed States Index) romld kozszolgaltatasok komponensébdl (progressive
deterioration in public services). Az eredmény allaspontom szerint igencsak
kétséges: nem valoszinii, hogy helyes harom kiilonbdzo (sok esetben raadasul
szubjektiv) modszertani megalapozassal sziiletett eredményt dsszeadni — kiilo-
nosen nem atlagukat szamtani.’** Mindenesetre ez is arra utal, hogy e teriileten
még jelentds fejlesztés indokolt.

A kormanyzati kapacitas és a kormanyzasi képesség (government capability)
fogalmatol megkiilonboztetendd a ,,kormanyzoképesség”™ (government ability)
fogalma, mely inkabb a kérdés politikai, politologiai megkozelitésére utal.

A kormanyzoképességrol Magyarorszagon altalaban a kormanyzati sze-
repre késziild politikai partok kommunikalnak. igy volt ez, amikor az tjabb
korméanyzati ciklusra késziil6 Fidesz azért nem allt ki nyilvanos partelndki
vitara, mert — mint a part sajtéiroddja fogalmazott — ,,a vitdk fontosak, de
valodi jeldltek és kormanyzoképes erdk kozott” > és igy volt ez az egy éven
beliil harom elvesztett valasztas utan is, amikor a Magyar Szocialista Part sajat
kormanyzoképességének helyreallitasat tartotta a legfontosabb kérdésnek,>*
ugyancsak amikor a Jobbik igyekezett ugyanerr6l meggy6zni valasztoit.”’
Mindegyik esetben a dontéshozatalra valo képesség, azaz a parlamenti tobbség

323 K AUFMANN-KRAAY-MASTRUZZI i. m. 4.

324 Hasonlé aggélyokat fogalmazott meg a Szazadvég egy, a nemzetkdzi indexek modszerta-

ni megalapozasaval foglalkozé kutatasi jelentésében (Nemzetkozi indexek modszertani
korlatai és kritikaja. Budapest, Szazadvég Alapitvany, 2016. 17-18., 23-24., forras:
https:/tinyurl.com/yvj529cz (utolso letdltés: 2021.02.28.)

A demokracia 1ényegéhez tartozik, hogy legyenek az orszag jovéjérdl folyo vitak. A vitak
tehat fontosak, de valddi jeloltek és kormanyzoképes erdk kozott.” Orban Viktor nem kér
a miniszterelndk-jelolti vitabol, Fidesz Sajtoiroda, 2014. marcius 17., forras: http:/fidesz.hu
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326 AzMSZP legfontosabb feladata kormanyzoképességének ,,felépitése”, ehhez kovetkezetes és

karakteres baloldali politikéara, a tarsadalmi beagyazottsag novelésére, hitelességre, szakmai
megalapozottsagra van sziikség — mondta Botka Laszl6”. Metropol, 2014, december 13., for-
ras: http://www.metropol.hu/itthon/cikk/1264985 (utolso letoltés: 2021.02.28.), illetdleg még
elétte: ,,[...] a kozvélemény-kutatasi eredmények orszagos dsszesitése jol mutatja a kiilonb6zo
erék kormanyzoképességébe vetett hitet.”” Ld. Kapcsolat Blog, 2013. november 17., forras:
http://kapcsolat.hu/blog/szanyi/10954-kormanyzokepesseg (utolso letoltés: 2021.02.28.)

,Volner alahtzta, a legfontosabb célkitlizésének azt tartja, hogy a magyar emberek

koziil minél tobben elismerjék a kozeljovoben a Jobbik kormanyzoképességét”, forras:
http://vonagabor.hu/content/ (utolso letdltés: 2021.02.28.)
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megszerzésének képessége huzodik meg a napi politikai értelemben hasznalt
kormanyzoképesség sz6 mogott, igy ennek tovabbi boncolgatasara ehelytitt
most nem is forditok tobb energiat.

A kérdéssel tobbszor foglalkozott viszont politikatudoméanyi megkdozelités-
ben Stumpf Istvan és G. Fodor Gabor. Egy 2007-es koz0s cikkiikben a kor-
manyzas ,,régi” és ,,4j” fogalmanak szembeallitasakor alkalmaztak a kormdny-
zoképesség kifejezést, mint elemzési szempontot. Ennek lényege, hogy az 1j
(,,neo-weberianus” értelemben vett) kormanyzas fogalom esetében a Kormany
kormanyzo-képességének” és a nép ,,kormanyozhatosaganak™ kérdése mar
nem valik el egymastol, ,,hanem az az aktorok komplex, intézményesen for-
malt interakcios strukturajaként jelenik meg.”?® Vass Ldszlo a kétharmados
kormanytobbségnek a kdzigazgatasra gyakorolt hatasait elemezve jegyzi meg,
hogy a ,,hataskordk koncentracioja és az atlathato hivatali hierarchiak tervezett
rekonstrukcioja a weberianus kozigazgatasi modell logikajat tiikkrozi,” amely
tekintetében ,,az atpolitizalasnak ez a médja 6nmagéban nem vethet fel agga-
lyokat, hiszen a kormanyzoképesség erdsitése, a kormanyzas hatasossaganak
novelése evidens kozérdek.”?

A voksok maximalizalasdban gondolkodd egyszeri politikusi megkdzelités-
hez képest a fent hivatkozott politologiai esszékben a ,,.kormanyzoképesség”
fogalomnak mar tehat egy olyan értelme jelenik meg, amely arra utal, hogy a
kormanyzo6 er6 a dontéseit at tudja vinni a gyakorlatba, azaz — a kozigazgatasi
szervezetrendszert uralva — képes a tarsadalmi és gazdasagi viszonyok alaki-
tasara. Ebben az esetben a kozigazgatds mar eszkoz helyzetbe keriil a céljait
megfogalmazo politikai elit kezében, és a fogalomnak ez az értelme mar sokkal
kozelebb all a terv-megvalodsitashoz is — kiilondsen amennyiben a kormany-
z0tobbség a Kormanyprogramban elézetesen megfogalmazott elképzelések
megvalositasa érdekében hasznalja a kdzigazgatasi apparatust.

A témahoz kapcsolodik, hogy az Eurdpai Bizottsag altal 2006. decemberben
elfogadott Allamreform Operativ Program (AROP) az 1.1. alprioritas alatt cél-
ként fogalmazta meg a kormdnyzasi és dnkormanyzasi képességének javitasat,
melybe beleértette a stratégiai menedzsment megerdsitését, a mindségi jogalko-
tas megteremtését, tovabba a partnerség erdsitését.’® A fogalmat masutt pedig
kiegészitette a megfeleld dontés-elokészités fogalmi elemeivel, amennyiben ,,a

528 G. Fopor—StUMmPF (2007) i. m. 4.

29 Vassi.m. 77.

530 Allamreform Operativ Program (2007-2013), 43., http://www.terport.hu/ webfm_send/202
(utolso letoltés: 2021.02.28.)


http://www.terport.hu/%20webfm_send/202

I11. fejezet: Az allam miikédése menedzsment ciklusok szerint 217

kormanyzasi képesség javitasahoz hozza tud jarulni az elektronikus dontésta-
mogatasi eszk6z0k alkalmazasa, elsdsorban a dontéshozok és a dontések eloké-
szit6i rendelkezésére allo informaciok korének és mélységének bovitésével.”>!
Az AROP megkézelitésében a kormanyzas képessége a problémakat és nem
az intézményeket allitja a kdzéppontba, amelyhez ezért a szakpolitika-alkotasi
ciklus minden egyes szakaszat integralt folyamatmodellben kell 6sszekovacsol-
ni, és amelyben a sziikséges valtoztatasoknak a kovetkezd elemek mindegyikét
¢érintenie kell: a probléma felvetése, elemzése; a megoldasi javaslatok kidolgo-
zasa; végrehajtas, ellendrzés és visszacsatolas.” Utobbi megfogalmazasban
az Ontokéletesitd menedzsment-ciklus (PDCA) elemei sejlenek fel: javaslatok
kidolgozasa (,,Tervezd!”), végrehajtas (,,Csinald!”), ellenérzés (,,Ellendrizd!”),
¢s visszacsatolas (,,Avatkozz be!”).

A kormanyzas képessége ezen feliil szorosan kapcsolodik a ,.kormany-
zati teljesitoképesség,” illetve a ,kormanyzati teljesitmény” (government
performance) és ,kormanyzati teljesitménymérés” fogalmi kategdridkhoz,
melyeknek az elmult évtizedekben rendkiviil széles nemzetkozi irodalma ke-
letkezett — nem kis részben annak is koszonhetden, hogy a politikatudomanyok
vizsgalodasanak kozéppontjaba az 1980-as évektdl a kormanyok hatékonysaga,
illetve eredményessége allt. A kérdéssel tehat ettdl kezdédben politologusok,
kozgazdaszok, szociologusok ¢és vezetéstudomanyi szakemberek egyarant
foglalkoznak. Ezen beliil Laurence J. O’Toole professzor az amerikai Georgia
Egyetemen kozigazgatasi és igazgatasszervezési szemszogbol 1979 ota kutatja
a kormanyzati szakpolitikak gyakorlati végrehajtasanak kérdéseit.>

Az emlitett gyakorlati oldal tekintetében 1986. egy ijabb kiemelhet6 datum,
az Egyesiilt Kiralysagban a Thatcher-Kormany ugyanis ekkor latott hozza az ott
1979-ben megkezdett kdzszolgaltatasi reformok kiértékeléséhez. Utdbbiakkal
nem voltak elégedettek, mert Ggy itélték meg, hogy a korabbi hét év intézkedései
csak részben voltak eredményesek.>**Ezzel kapcsolatban — ahogyan azt Jenei
Gydrgy megjegyzi — ,,[...] az deriilt ki, hogy nem a koztisztviselokben rejlik
a probléma, hanem a rendszer miikodésének sajatossagaiban. Ezért 1988-ban
kozreadtak »A kormanyzati menedzsment javitasa: a kovetkezo 1épések« cimii
dokumentumot™* (Goldsworthy, 1991). Ezzel a kormanyzati hatékonysagot

31 Uo. 11.
332 Uo. 43.

533 Ld. MoNTIOY—O TOOLE i. m. 465-476., illetéleg O’TOOLE i. m. 181-210., tovabba: MEIER—
O’TOOLE 1. m. 629-643.

334 D. OSBORNE—GAEBLER i. m.

335 JENKINS—CAINES—JACKSON i. m.
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szélesebb kontextusban a kormanyzati teljesitoképesség komplex feltételrend-
szerében helyezték el Masfeldl, ezek a kutatasok mind hozzajarultak annak
a kozigazgatasfejlesztési iranyzatnak a szakmai megalapozasahoz, amit Uj
kézmenedzsmentként (New Public Management) ismeriink.>’

A kormanyzati teljesitoképességgel Magyarorszagon 2014 ota a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetemen megkezdett kutatasi projekt™*® keretében foglalkoznak
részletesebben, amelynek célja a mérés eszkoztaranak kiterjesztése az allami
miikodésben és ennek érdekében az tn. J6 Allam Index (JAX) megalkotésa. A
kutatas keretében tobb szerzd is foglalkozott a jo kormdanyzas értelmezésével és
mérhetdségével kapcsolatos értékdilemmakkal, a kormanyzati tevékenységgel
Osszefiiggd mérési és értékelési rendszerekkel (Kis Norbert)>® valamint a
kormanyzati teljesitmény és a mindség mérésének problematikajaval (Kaiser
Tamads).>* E kutatassorozatba a K6zponti Statisztikai Hivatal is bekapcsolodott,
amelyet magam nagyon fontos elére 1épésnek tartok, hiszen a korményzati telje-
sitOképesség megitélésé¢hez egyrészt a KSH altal a kormanyzati tevékenységrol
gyujtott ,,kimeneti” adatokat, illetdleg a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal
is kutatott kozigazgatas-fejlesztési tervek és szakpolitikai stratégiai dokumen-
tumok célmeghatarozasait kell majd a tovabbiakban idészakonként dsszevetni.
Ebbdl a szempontbol nagyon is [ényeges, hogy a statisztikai adatfelvételek a ku-
tatas szamara megfelel6 gyakorisaggal és adatkorokkel torténjenek a jovoben.

Addig is a kormanyzati teljesitoképesség és tervmegvalositd képesség
megitéléséhez, valamint az elmult idoszak kormanyzati eredményességének
megitéléséhez a legalkalmasabb kiindulépontnak azokat a nemzetkozi felmé-
réseket tekintem, amelyek az egyes orszagok versenyképességének dsszevetése
érdekében kiilonb6zo szempontok szerint vizsgaljak ¢€s Osszesitik a kormany-
zati hatékonysagot. Ilyen modon pl. az IMD Vilag Versenyképességi Kézpont
(IMD World Competitiveness Center)’* vagy a Vilaggazdasagi Forum (World
Economic Forum)** felmérési eredményeire a magyar kormanyzati szervek

536 JeNEI (2010) i. m. 13.

537 Ezzel kapcsolatban 1d. a 11. fejezet, 2.4. alfejezetében irtakat.

338 Ld. ,,A j6 allam koncepcid tAmogatottsaganak ndvelése az egyiittmiikddés specidlis teriilete-

inek erdsitésével” c. kiemelt projektet (Kodszam: AROP-1.1.26-2013)
39 Kisi. m. 13-56.

5340 K AISER (2014) i. m. 57-94.

341 Forras: http://www.imd.org/mews-wcy-ranking/ (utolso letdltés: 2021.02.28.)

%2 Forras: http:/reports weforum.org (utolso6 letdltés: 2021.02.28.)
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is gyakorta hivatkoztak a legutobbi években’* Hozza kell azonban tenni,
hogy ezekkel a nemzetkdzi mutatészamokkal is érdemes ovatosan banni. A
Vilaggazdasagi Forum ugyanis — a Bertelsmann Stiftunghoz hasonléan —
ugyancsak érintett volt a Szazadvég Alapitvany azon vizsgalataban, amelyek
a nemzetkdzi indexek modszertani hianyossagaira (szubjektivitasra valo hajla-
mossagara) hivja fel a figyelmet.>**

Az emlitettek koziil az IMD egy svajci székhelyl versenyképességi kutato-
kdzpont, amely minden évben kozreadja a Vilag Versenyképességi Rangsorat.
Ebben ,,az orszagokat az alapjan rangsoroljak, hogy képesek-e a vallalatok sza-
mara egy olyan fenntarthato lizleti, gazdasagi és politikai kornyezetet teremteni,
mely noveli a gazdasagi szereplék versenyképességét.™* A 63 orszagbol allo
felsorolasban a sorrendet négy tényez6 hatarozza meg: gazdasagi teljesitmény,
kormanyzati hatékonysag, gazdasagi hatékonysag és infrastruktara. Ezen beliil
a szamunkra érdekes korményzati hatékonysagon beliil 6t teriileten végeznek
elemzéseket, ahol a kdzpénziigyek, a fiskalis politika, az intézményrendszer,
a gazdasagi jogszabalyok, valamint altalaban a tarsadalmi folyamatok korében
megkozelitleg 50 kritériumot vizsgalnak, illetve hasonlitanak 6ssze bench-
mark jelleggel.

A 2019-6s adatok szerint az IMD vilagrangsoran Magyarorszag —az el6z6 évi
helyezését megtartva — a 47. helyen talalhatéo meg. A Magyarorszaggal verseny-
z0 eurdpai unios tagallamok koziil ezen a listan a legjobb helyen Litvania (29.),
Csehorszag (33.), Esztorszag (35.), Szlovénia (37.), Lengyelorszag (38.), majd
Lettorszag (40.) szerepel. A hazanknal rosszabb helyezést elérd eurdpai unios
tagorszagok: Bulgaria (48.), €¢s Romania (49.), Szlovakia (53.), Gorogorszag (58.)
¢és Horvatorszag (60.).34

3 A Magyary Program 11.0 és 12.0 c. dokumentumok helyzetelemzé fejezetei egyarant tar-

talmazzak az IMD svajci székhelyli versenyképességi kutatokdzpont mérési eredményeit
Magyarorszag versenyképességi helyzetérél. Ugyanigy a roviden csak ,,Allamreform 11
néven hivatkozott—a korabbi Magyary Programok folytatasanak tekintend6 —,,Kozigazgatas-
és kozszolgaltatas-fejlesztési stratégia 2014-2020” cimli dokumentum az IMD World
Competitiveness Online kutatasi eredményeire hivatkozik stratégiai helyzetelemzd részében.

54 Hasonlé aggilyokat fogalmazott meg a Szdzadvég egy, a nemzetkozi indexek modszertani

megalapozasaval foglalkoz6 kutatasi jelentésében (,,Nemzetkozi indexek modszertani
korlatai és kritikdja”, Szézadvég Alapitvany, Budapest, 2016, 17-18, 21-22., forras:
https:/tinyurl.com/yvj529cz/ (utolsé letdltés: 2021.02.28.)

Ld.azIMD 2019. évi Vilag Versenyképességi Rangsorat, forras: https:/tinyurl.com/y265shva
(utolso letoltés: 2021.02.28.)
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A Vilaggazdasagi Forum felmérési eredményei alapjan Magyarorszagot
2019-ben a vizsgalt 141 orszag koziil a 47. helyre soroltak 65,1 ponttal.**” Ez
O6nmagaban keveset mond, az ugyanakkor mar beszédesebb, hogy a kdzvetlen
szomszédok Kuwait (46.) és Mexiko (48.), tovabba, hogy 16 helyezéssel jobb
eredményt ért el Esztorszag (31) és Csehorszag (32.), de jobban szerepel
Szlovénia (35.), Lengyelorszag (37.) Litvania (39.), Lettorszag (41.), Szlovakia
(42.). Az eurdpai versenytarsak kozott hazanknal rosszabbul szerepelt 2019-ben
Bulgaria (49.), Romania (51.) és Gordgorszag (59.). Meglepd lehet Horvatorszag
63. és Szerbia 72. helyezése.

A fentiekbdl magam azt a tanulsagot vonom le, hogy a Magyarorszaggal
versengd eurdpai unios orszagok mezonye a rendszervaltast kdvetden kétszer
is atrendez6dott €s — sajnos — ezeknek a helycseréknek hazank szinte kivétel
nélkiil vesztese volt. Mig 1989-ben Magyarorszag és Lengyelorszag volt a
keleti felzarkozas két éllovas orszaga, addig — a visegradi egylittmikddési
megallapodas alairasaval — ezt a kort gyorsan kiegészitette 1991 februarjaban
Csehszlovakia,**® majd a versengd korét fliggetlensége elnyerésével folyama-
tosan bdvitette Szlovénia, illetéleg a balti orszagok csoportja. Ezeket az orsza-
gokat két foldkdzi-tengeri allammal (Ciprus és Malta) egyiitt 2001-ben nevezte
meg a goteborgi csucs az Eurdpai Unid Bjonnan csatlakozo allamaiként. Ennek
az iddszaknak az egyértelmil nyertese Szlovénia volt, am Magyarorszag ebben
az orszag korben ekkoriban még rendre dobogos helyeken szerepelt.

Ezt kovetden megtdrtént az elsé atrendezddés: a 2000-es évek kozepétol
Magyarorszag szinte valamennyi makro szinti allami teljesitménymutatdja
romlani kezdett, amely miatt az ezredfordulot kdvetd évtized végére hazankat
elhagyta elébb Esztorszag és Szlovakia, majd a tobbi balti allam. Ugyancsak
ez az id6szak, amikor Magyarorszagot beéri a politikailag joval stabilabb
és a 2008-ban kitdré euro-atlanti pénziigyi valsagot ligyesen meglovaglo
Lengyelorszag, és ekkor mar lathaté a masodik kérben (2006-ban) csatlakozo
Romania és Bulgaria gyorsulo felzarkozasa is. Ennek az idészaknak a nyertesei
Szlovakia és Lengyelorszag, valamint a balti allamok voltak.

A kovetkez6 atrendezddésre — szamomra egyre inkabb gy tinik — 2014-
ben keriilt sor. Ettél kezdve nyilvanvaldak az eurdpai novekedés jelei, valamint
Esztorszag, Csehorszag, Lengyelorszag és a tobbi balti allam érezhetd elénye.

%7 1d. a Vilaggazdasagi Forum (WEF) 2019. évi vildg versenyképességi rangsorat (forras:

https:/tinyurl.com/ye8asfub (utolso letdltés: 2021.02.28.)

A V4 Visegradi Egyiittmiikodés akkor valt négytaguva, amikor 1993. januar 1-jén Csehorszag
¢és Szlovékia kiilon allamként jott 1étre.
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Utobbiak eredménye tobb korabbi EU-s tagallam mutatojanal is jobbnak bizo-
nyul. Ebben az értelemben beigazolodni latszik, hogy valoban Kelet-Europa
valik az eurdpai novekedés motorjava.>* Sajnalatos modon azonban ez csak a
keleti sav ¢északi orszagaira igaz. A 2008-as pénziigyi valsag miatt atmenetileg
Csehorszag és Szlovakia is romlé tendencidkat kezdett mutatni, sét, néhany
évre atmenetileg Szlovénia is visszasiillyedt abba a korbe, amelybe immar
Magyarorszag is tartozik az egyre nagyobb novekedést mutatd Romaniaval
¢és Bulgariaval egyiitt. 2015 és 2017 kozott fontos valtozasként latszott, hogy
Romania és Bulgaria is kimutathatéan jobb értékeléseket kapott, mint a tobb
helyezést rontd Magyarorszag vagy az EU-ba 2013 nyaran belépd, sulyos
gazdasagi problémakkal kiizd6 Horvatorszag. Ezzel a fejlett Europahoz fel-
zark6zo balti savval szemben kialakulni latszik egy délkelet-eurdpai, balkani
csoportosulas, melyben a legnagyobb nyertes Romania és Bulgaria, mig a leg-
nagyobb vesztes Magyarorszag. Osszefoglalva, mind egyértelmiibben lathatd
egy nagyon kedvezdtlen eurdpai tendencia, amely a magyar kdzigazgatast is
sziikségszertien érinti.

13. dbra: ,,Versenyképességi hotérkeép” (WEF, 2015-2016)

3% Orbéan Viktor miniszterelndk nyilatkozatait arrol, hogy a gazdasagi valsagbol valé kilabalas

a kelet-europai orszagokban lesz gyorsabb, mely altal kozel egy évtizedre Kelet-Eurdpa
valhat az eurdpai novekedés motorjava. Forras: https:/tinyurl.com/29fxefmh (utolso letdltés:
2021.02.28.)
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Visszatérve az egyes kormanyok teljesitményének mérhetdségéhez, a
Vilaggazdasagi Forum Globalis Versenyképességi Indexe azért lehet érdekes
szamunkra, mert ezt a kompozit indexet 12 tematikus pillér mentén kozel 6tszaz
altényez6bdl szamitjak. A kormanyzati, illetve kozigazgatasi teljesitményeket
részben az elsé pillér (Institutions) szamolja, melyen beliil az alabbi tényezoket
mérik:

— biztonsag (59. hely),
— tarsadalmi téke (77. hely),
— fékek és egyensulyok (101. hely),
— akozszféra teljesitménye (public sector performance — §3. hely), ezen
beliil:
» szabalyozasbol ered¢ felesleges adminisztrativ terhek (106. hely),
* ajogrendszer hatékonysaga a vitak elrendezésében (86. hely),
» clektronikus részvétel / e-ligyintézés (‘e-participation’ — 66.
hely),
— atlathatosag (57. hely),
— szellemi alkotasok joga (48. hely),
— vallalatok ,,felligyelete” (‘corporate governance’ — 86. hely),
— akormanyzat ,,jovo orinetaltsaga” (32. hely), ezen beliil:
» aszakpolitikdk alland6saganak kormanyzat éltali biztositottsaga
(109. hely),
* akormanyzat fogékonysaga a valtozasokra (82. hely),
» adigitalis lizleti modellek jogrendszeri adaptacids képessége (87.
hely),
* akormanyzat hosszu tavu jovoképe (72. hely),
» energiahatékonysagi szabalyozas (13. hely),
*  megujuld energiak szabalyozasa (15. hely),
* kornyezetvédelmi nemzetkdzi egyezmények ratifikalasa (11.
hely).

A kormanyzati, ill. kozigazgatasi teljesitményekrél arulkodik a
,»Makrookonomiai stabilitas” elnevezésii 4. pillér, amely az inflaciot (1, hely) és
eladosodottsagot (43. hely) vizsgalja. Végiil a kozigazgatas teljesitményre utal
az ,Uzletiszféra dinamizmusa” elnevezésti 11. pillér, melyen beliil az ,,Uzleti
kornyezet” / ,,Uzleti eldfeltételek” faktor olyan tényezoket vizsgal, mint

— acégalapitas koltsége (59. hely),
— acégalapitashoz sziikséges id6 (43. hely),
— afizetésképtelenség esetén visszaszerzési arany (48. hely),
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— illetdleg a fizetésképtelenségi szabalyozas rendszere (65. hely).

A fentieken feliill egy sor tényezd vizsgalja a fontosabb vilagkereskedelemi
tényezoket (piacok nagysaga, vamok, bankrendszer stb.), tovabba az allami koz-
szolgaltatasok korében a munkaerd-piaci eszkozok hatékonysagat, az oktatasi
¢és egészségligyi rendszerek eredményeit, az infokommunikacios technologiak
elterjedtségét és gazdasagi hasznosulasat. Mindezeket egyiittesen az alabbi
orszagdiagram foglalja 6ssze.
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14. abra: Vilaggazdasagi Forum — 2018-2019. évi versenyképességi rangsor
(Magyarorszag, 47. hely)

A Vilaggazdasagi Forum fentebb ismertetett komplex mutatorendszerén beliil
az allammal kapcsolatos vizsgalati tényezOk vonatkozasaban is megismerhetok
a vilagrangsorok, amelyek alapjan megallapithatd, hogy Magyarorszag globalis
versenyképességi adottsagaihoz képest az allami alrendszer rendre rosszabbul
teljesit. A kozszféra intézményei vonatkozasdban a globalis versenyképességi
47. helyhez képest az orszag a 83. helyre csuszik hatra. A szabalyozasbdl eredo
felesleges adminisztrativ terhek tekintetében a globalis versenyképességi 47.
helyhez képest az orszadg a 106. helyen komoly elmaradasban van. Hasonldéan
gyenge a ,.fekek és egyensulyok” vonatkozasaban elért 101. hely, illet6leg ki-
abrandit6 a szakpolitikdk allandosaganak kormanyzat altali biztositottsdgaban
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megszerzett 109. hely és a jogrendszer hatékonysaga a kihivast jelentd szabalyo-
zasok elfogadasaban: 134. hely(!).

Mindebbdl az kovetkezik, hogy a magyarorszagi versenyképességi eredmé-
nyeket a vallalati szféra teljesitményei htizzak {ol, mikdzben a kdzszféra teljesitd
képességének kiilsé megitélése csapnivaloan rossz. Ez mindenképpen elgondol-
kodtato, még akkor is, ha tudjuk, hogy mennyi sebbdl véreznek az ilyen nemzet-
kozi felmérések soran alkalmazott vizsgalati modszertanok — az adathiany, régi
vagy rossz adatok felhasznalasa, vagy épp a gyakran alkalmazott percepcios
mérési modszerek, illetve egyéb szubjektiv elemzési szempontok miatt.

Mindez egy masik sajnalatos jelenségre is ravilagit, mégpedig arra, hogy
az elmult években Magyarorszagon késziilt kozigazgatas-fejlesztési stratégiai
dokumentumok tilsagosan is optimistak voltak a kozszféra allapotanak megité-
Iése tekintetében. Ha ugyanis nemzetkozi vagy verseny kontextusba helyezziik
az adatokat, akkor sokkal tobb probléma latszik, és ezzel egyiitt sokkal tobb
beavatkozasi teend6 keletkezik. Ehhez képest a legutobbi évek kozigazgatas-
fejlesztési stratégiai tele vannak megelégedettséget tiikr6z6 megallapitasokkal:

»A kozigazgatasi rendszer megujitasa érdekében 2010 ota tett 1épések
elsédleges célja az allammal szemben megrendiilt allampolgari biza-
lom helyreallitasa volt.”>>

— ,,Az Uj kozigazgatas jogi alapjait és szervezeti kereteit tehat mar
kialakitottuk, a legfontosabb célkitizés, a szolgaltatd allam meg-
teremtése, azonban még nem valdsult meg. Ehhez egyrészt sziikség
van a megkezdett intézkedések folytatasara, a valtozasok litemének
felgyorsitasara és hatékonyabb végrehajtasara az eddigi célok mentén,
masfeldl viszont az intézményi szempontok helyett immar a rendszer
tartalmi elemeire kell koncentralnunk.”!

— ,,A kozigazgatas atalakitasanak eddig meghatarozott céljai helyesek
voltak, de a végrehajtasuk nem sikeriilt teljes mértékben.””

A fentiek véleményem szerint valoban tjra felélesztik az Allamba vetett
bizalommal kapcsolatos korabbi dilemmakat, mert kérdés, hogy ilyen mértéki
tényeltérések esetén kinek kell hinni. Ezugyanakkor a tervezés objektivumokon
alapulé, mérnoki miifajaban Gnmagaban is egy szerencsétlen helyzet. Ugy

550 1d. ,Kozigazgats- és Kozszolgiltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020”, 2014, 5., forras:
https://www.kormany.hu/download/8/42/40000/ (utols6 letdltés: 2021.02.28.)
3L Uo. 6.

32 Uo. 24.
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gondolom, hogy az allamhatalmi szervek szintjén folytatott atpolitizalt straté-
giai tervezés (;, Plan”), illet6leg a politikai elvarasoknak tulzottan is megfelelni
kivano, avagy tulsagosan optimista apparatusi helyzetelemzés makro szinten
nagyon vesz¢lyes helyzetet teremt, mert torzitja a képalkotast, ellehetetleniti a
helyes stratégiavalasztast, valamint lehetetlenné teszi a céloknak és a valoban
adekvat beavatkozasoknak a meghatarozasat. Mindezek kovetkezményeként
ez a jelenség raadasul a tervmegvalositast (,,Do”) is eleve kudarca itéli, amely
miatt a tervezes €s a végrehajtas 6szinte és objektiv kapcsolatat legalabb olyan
féltéen kell 6vnia az allamoknak, mint stratégiai aranykészleteket.

Allaspontom szerint a fentiek jol ravilagitanak az objektiv és szakszerii
allami tervezés fontossagara, nem lehet ugyanis nem észrevenni egy fontos
egymasrautaltsagot a szakpolitikak megfogalmazdi és azok megvaldsitoi ko-
z6tt. Ha tehat a tervezés hibas, akkor a megvaldsitas is nehézségekbe iitkozik.
fgy pl. az értelmezhetetlen feladatok végrehajtasa a kormanyzati munkaban
rendre elsikkad — vagy legalabb is teljesitésiik formalissa valik. Marpedig
Magyarorszagon maig hagyomanya volt annak, hogy a stratégiai dokumentu-
mok nem a végrehajtas szempontjai szerint késziiltek, hanem sok egyéb okbol:
mert ,,eléiras volt, hogy legyen”, mert ,,az EU-is intézmények kérték, illetve
ez kellett az EU-s forrasok megszerzéséhez”, egyszerii kommunikacios (PR)
okokbol vagy, mert ,,a szervezet vezetdje ragaszkodott hozza”.

Magyarorszag fentebb ismertetett mozgasa az unios tagallamok ujra- €s Gjra-
rendezddd versenyében, vilagosan megmutatja, hogy a mostanaig csak hanya-
gul egymasra halmozott kormanyzati stratégiai tervek nem voltak képesek
betdlteni eredeti rendeltetésiiket, s a benniik foglalt célok vagy megvaldsulatla-
nok maradtak — illetve részben vagy mashogy valosultak meg — vagy maguktol
teljesiiltek. Hozzatehetjiik, hogy ebben a helyzetben a stratégiakészités formalis
kozigazgatasi aktussa silanyult, az egyébként a vezetdi funkcidkhoz kapcsolodo
stratégiaalkoto tevékenység presztizse pedig rendkiviil alacsonnya valt. Ez a
fajta kiabrandultsag a kozigazgatasi vezetokon €s a politikus dontéshozokon
véleményem szerint a mai napig kimutathat6, melynek tehat a személetbeli
kérdéseken feliil az is oka, hogy az apparatus nem szolgalta ki megfelelden dket.

Az alapjaban rossz tervezoi motivumok miatt egymasra halmozott, vég nél-
kiili stratégiak ,,elburjanzéasa” ugyanakkor azért is karos volt, mert ez a jelenség
a szervezeti célokban valo elbizonytalanodashoz vezetett, mely végs6 soron az
intézményrendszer teljesitoképességét is karosan befolyasolta. Ha figyelembe
vessziik, hogy a kormanyzati stratégiai dokumentumok kidolgozasa, el6zetes
egyeztetése, elfogadtatasa, végrehajtasa, ellendrzése és idonkénti modositasa
mekkora szervezeti €s személyi kapacitasokat kotott le a magyar kozigazga-
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tasban, feltétleniil ki kell emelni, hogy stratégiai tervet csak és kizarolag a
végrehajtas szandékaval szabad késziteni! Egyfeldl, mert e kormanyzati tevé-
kenység tul sok kiilsé és bels6 erdforras raforditasat igényli ahhoz, hogy ne igy
legyen, masfel6l, mert utobbi felel meg a fejlesztd (jo) allamképnek ¢és a kiilsé
valtozasokat is lekdveto stratégiai kormanyzas kovetelményének.

A fentiekben ugy fogalmaztam, hogy Magyarorszagon a hanyagul egymasra
halmozott kormanyzati stratégiai tervek az elmult évtizedekben nem voltak
képesek betdlteni eredeti rendeltetésiiket, s a benniik foglalt célok megvalo-
sulatlanok maradtak. A pontos aranyok meghatarozasa egy ilyen dolgozatban
szinte lehetetlen vallalkozas (mar csak azért is, mert a tervek szamat sem lehet
tudni), masrészt meglehetésen szubjektiv eredményekre vezetne. Ezért fenn-
tartva azt a véleményemet, hogy a makro szintli allami tervek nagy tobbsége
megvaldsitatlan maradt, az alabbiakban kisérletet teszek arra, hogy — a teljesség
igénye nélkiil — 6sszevalogassak olyan stratégiai jelentdségii terveket, amelyek-
r6l ugy gondolom, hogy azokat a mindenkori kormanyzat 50%-osnal nagyobb
eredményességi aranyban valositotta meg.

2.1.1. Eves dllamhdztartdsi koltségvetési tervek

A magyar allamszervezet a legnagyobb megbizhatosaggal, illetve talan a leg-
nagyobb eredményességi mutatoval az allamhaztartas éves koltségvetési tervét
hajtja végre. Eltérések természetesen vannak ezektdl a tervektdl is, hiszen
konnyen emlithet6k példak a koltségvetési torvény menet kozbeni modosita-
sara, potkoltségvetés készitésére, a végrehajtas soran a tervezett koltségvetési
hiany tallépésére,> vagy még rosszabb esetben nemzetkdzi hitel”* felvételére.
Mindezekkel egyiitt a rendszervaltas 6ta nem tudunk olyan esetet emliteni,
amikor az Orszaggytlés a zarszamadasi torvényt ne fogadta volna el — igaz ez
utobbinak politikai vonatkozasai is vannak.>

53 Magyarorszagon az allamhaztartasi hiany a rendszervaltds 6ta folyamatosan meghaladta a

3%-ot, 2006-ban a 9%-ot is elérte. 2011 6ta a kormanyzat stabilan 3% alatt tartja a hiany
mértékét, melynek eredményeként Magyarorszag 2013-ban kikeriilt a tulzott deficit eljaras
hatalya alol.

534 Magyarorszag a pénziigyi valsag kovetkezményeként 2008-ban hitel felvételére kényszeriilt,

mind az Eurdpai Kozponti Banktol, mind a Nemzetkozi Valutaalaptol (IMF). Az utolsd
részleteket az IMF-nek a kormanyzat 2013 nyaran — id6 eldtt — fizette vissza.

555 Frtsd: amig egy Korménynak tobbsége van az Orszaggyfilésben, a kormanyparti tobbség

nem fogja leszavazni a Kormany altal kidolgozott zarszamadasi tervezetet, még akkor sem,
ha azzal kapcsolatban az Allami Szamvevdszék esetleg kritikat fogalmazna meg.
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2.1.2. Euro-atlanti integrdcio

A rendszervaltast kovetden Magyarorszagon a demokratikus jogallami keretek
kialakitasa és a (szocialis) piacgazdasagba val6 atmenet jelentette a legfontosabb
tarsadalom ¢és gazdasagpolitikai célokat, melyet jol kiegészitett az — a hivata-
losan 1990-t6l — megfogalmazott cél, hogy Magyarorszag belathatd idon beliil
az Eurdpai Unio, illetéleg az Eszak-atlanti Védelmi Szovetség (NATO) tagjava
valjon. Ezen belill az EU-tagsag a korlatozasoktol mentes europai gazdasagi
térbe valo beintegralodas eszkoze volt, mig a NATO-tagsag az orosz csapatok
kivonulasat kovetden®° védelmi biztonsagi szempontbdl adhatta meg azokat a
garanciakat, amelyeket egy pusztan gazdasagi alapokrdl inditott egyiittmiiko-
dés akkoriban még nem biztosithatott.

Az Eurdpai Uni6 az 1993. juniusi koppenhagai cstcson ismertette a csat-
lakozashoz teljesitendd feltételeket.™ Ezt kévetOen a csatlakozasi folyamat
hossza attdl fliggott, hogy a koppenhagai kritériumokat (demokracia, jogallam,
emberi jogok tiszteletben tartdsa, miikodo piacgazdasag) az egyes kelet-eurdpai
allamok mennyi id6 alatt képesek teljesiteni. Ez egyben azt is jelentette, hogy
ebben az idészakban Magyarorszagon a mindossze parsoros — am igen vilagos —
koppenhagai kritériumok jelentették az egyik legfontosabb megvaldsitando
kozpolitikai stratégiat. E makro szintli terv megvalositasa végiil is — a hiva-
talos tagsagi felvételi kérelem 1994. aprilis 1-jei benyujtasatol a csatlakozasi
targyalasok 2002. decemberi lezarasanak idejéig — valamivel tobb, mint nyolc
évig tartott. A terv sikeres megvaldsitasaban egyenlden osztoztak a jobb és
bal oldali korméanyok — rdadasul ebben az iddszakban az integracios folyamat
¢llovasa egyértelmiien Magyarorszag volt.

Ehhez képest a NATO-csatlakozas feltételét a Varso Szerzédésbol valod ki-
1épés, e szerzddéses rendszer teljes felbomlasa, valamint az idegen megszallas
megszlinése jelentette. Mindezek 1991 nyaraig teljesiiltek, melyet kovetden
hivatalosan is megindult az a NATO-hoz val6 kdzeledési folyamat, amely 1994.
februarban a ,,Partnerség a Békéért” (Partnership for Peace — PfP) elnevezésii
megallapodas alairasaval valt hivatalossa, és amely a tagsag el6szobajanak mi-

36 1991, junius 19-én hagyta el — Silov altdbornagy személyében — az utolsd szovjet

katona Magyarorszag teriiletét.” (TARJAN M. Tamas: Az utolsd szovjet katona elhagyja
Magyarorszagot. Rubicon Online, forras: http:/www.rubicon.hu/magyar/oldalak/, utolsé
letoltés: 2021.02.28.)

Koppenhagai kritériumok, forras Europai Bizottsag, https:/tinyurl.com/mrxnym57 (utolsé
letoltés: 2021.02.28.)

557


http://www.rubicon.hu/magyar/oldalak/

228 I11. fejezet: Az allam miikodése menedzsmentciklus fazisok szerint

ndsiilt.>® Itt nyilvanvalova valt, hogy Magyarorszag csak akkor lehet a NATO-
tagja, ha a szomszédjaival rendezi vitas iigyeit, ilyen modon a Kormanynak
— a koppenhagai kritériumokhoz hasonl¢ feltételként — a magyar-szlovak ¢s a
magyar-roman alapszerzédések megkotését kellett eredményként felmutatni a
katonai szervezet szamara.”® Végiil 1997. jaliusban, Madridban Csehorszag,
Lengyelorszag és Magyarorszag kapott hivatalos csatlakozasi meghivast, amely
alapjan — az 1997. szeptember 10. és oktober 29. kdzott folytatott csatlakozasi
targyalasok lezarasat és egy eredményes népszavazast kovetden — 1999. marcius
12-én tortént meg a teljes jogu csatlakozas. E makro szintli terv megvaldsitasa
koriil-beliil négy évig tartott, melyben ugyancsak nagy erdfeszitéseket tettek a
jobb és bal oldali kormanyok.

Mindezek eredményeként — sajat értékelésem szerint — Magyarorszag euro-

V4

2.1.3. Nemzeti Jogharmonizacios Program

Magyarorszag és az Eurdpai Kozosségek kozott 1991. december 16-an jott
létre a Magyarorszag szamadra ,.tarsult orszag” statuszt biztositd Gn. Eurdpai
Megallapodas. A szerzddés III. fejezete alapjan Magyarorszagot egyoldala
és teljes korti jogkozelitési kotelezettség terhelte, amely értelmében a ,,lehet-
séges mértékig” Osszeegyeztethetdve kellett tennie a jogszabalyait az Eurdpai
Ko6zosség jogszabalyival (az Alkotmanyt és a nemzetkozi szerzddéseket is
beleértve). Fontos megjegyezni, hogy a tarsult orszagok még nem vesznek részt
a kozosségi jogalkotasban. Miutan azonban Magyarorszag 1994. aprilis 1-jén
beadta csatlakozasi kérelmét és hivatalosan tagjelolt statuszt kapott, igy az
orszaggal szemben ekkortol mar a teljes korii jogharmonizacié fogalmazodott
meg elvarasként, amely eldrehaladasat a csatlakozasi targyalasok alkalmaval
fejezetenkeént tekintették at.

Hivatalosan 1998. marcius 31-én kezdddtek meg a csatlakozasi targyalasok,
melyet megelézden a Kormany kidolgozta a teljes jogharmonizacios folyamatot
keretbe foglald tin. Nemzeti Programot.>*® Ez utdbbi a ,,k6zosségi vivmanyok”

558 Ld. Kovdes Laszlé egykori kiiliigyminiszter visszaemlékezését a ,,NATO-csatlakozas: ahogy

ok lattak...” cimii, a Magyar Atlanti Tanacs szervezésében 2009, marcius 5-én megtartott em-
Iékkonferencian, forras: http://www.honvedelem.hu/cikk/14127 (utolsé letoltés: 2021.02.28.)
559 Uo.
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(acquis communautaire)>®' atvételét, valamint a jogalkalmazasi feltételek meg-
teremtését litemezte. A joganyag atvétele ugyanis nem pusztan a jogszabalyok
magyar jogrendbe valo atiiltetését jelentette, hanem meg kellett teremteni a jog-
szabalyok alkalmazasat lehetové tevo intézményi, személyi, pénziigyi feltéteket
is. Maguk a csatlakozasi targyalasok 2000-t6l folytak iitemezetten, melyeket
Magyarorszagnak végiil 2002. év végére sikeriilt lezarni.

Mivel — a kialkudott &tmeneti mentességek kivételével — csatlakozo allamok-
nak az akkor hatalyos k6z0sségi jogrendet a tagsag pillanatatol kezdve, teljes
egészében (ab inito, in toto) el kellett fogadniuk és alkalmazniuk is kellett, az
Eurdpai Bizottsag 1995-ben Cannes-ban egy Fehér Konyvet>®? adott ki kelet-eu-
ropai orszagoknak. Ennek célja az volt, hogy az Europai Uni6 utmutatast adjon
az egységes belsd piaci kovetelményekhez vald igazodashoz, illetve 23 szaba-
lyozasi teriileten ajanlasokkal segitse a jogharmonizacios 1épéseket. Az Eurdpai
Bizottsag emellett az 1998 és 2003 kozott kiadott éves orszagjelentéseiben®
értékelte az egyes kormanyok csatlakozasi — és ezen beliil — jogharmonizacios
erdfeszitéseit.

Végeredményben Magyarorszdg 1994 és 2003 kozott mintegy 100 ezer
oldalnyi k6z0sségi joganyag vonatkozasaban teremtette meg a nemzeti joggal
vald belso 6sszhangot, amely akkoriban 1299 db toérvényt, 476 db térvényerejii
rendeletet, 2036 db kormanyrendeletet, 3395 db miniszteri rendeletet és 57 db
allamtitkari rendelkezést jelentett (0sszesen 7263 db jogszabalyt). Ekkoriban
Magyarorszdg jogharmonizdciés mutatdja tobb mint 98,5%-0s volt, mely
Eurdpaban akkor 3. helyezést ért.** Ezzel egyidejlileg — mintegy &t év alatt
az idegen nyelvii unids joganyag a magyar nyelvre torténd leforditasara is sor
keriilt, amelyhez kiilon jogi terminologiai szotarakat is kozzétett az akkori
igazsagligyi tarca.’® Ettol az id6t6l az Orszaggyiilés torvényalkotasi program-
jahoz és a Kormany féléves munkatervéhez megfeleléen hozzaigazitottak az

U A kézosségi vivmanyok nemcsak az alapitd szerz8déseket (elsddleges jog), hanem a kozdsségi

intézmények altal alkotott jogszabalyokat (masodlagos jog), valamint a birosagi itéleteket és
egyéb ajanlasokat (soft law) is magaban foglalé — a magyar csatlakozas idején mintegy 100
ezer oldal terjedelmi — joganyagot jelentett.

362 Preparation of the Associated Countries of Central and Eastern Europe for Integration

into the Internal Market of the Union, forrds: https://tinyurl.com/4w3wme7a (utolso letoltés:
2021.02.28.)

Ld. az 1998 ¢és 2003 kozotti orszagjelentéseket magyarul és angolul: http:/www.eski.hu/
new3/eucsat/eu/eu-index.html (utolso letoltés: 2021.02.28.)

Forras: Igazsagiigyi Minisztérium, Hatasvizsgalati Deregulacios és Jogszabaly-nyilvantartd
Foosztaly, Jogalkotasi statisztikak, 2004, illetve egykoru sajat jegyzetek.

563
564

365 2005. elején az akkori Igazsagiigyi Minisztérium a jogharmonizaciés adattartalom egy

meghatarozott szegmensét — a jogkeresd k6zonség szamara is hozzaférheté modon — a tarca


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:1995:0163:FIN:EN:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:1995:0163:FIN:EN:PDF
http://www.eski.hu/new3/eucsat/eu/eu-index.html
http://www.eski.hu/new3/eucsat/eu/eu-index.html
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un. Nemzeti Jogharmonizacidos Programot,”*® amelyen beliil meghataroztak
egy kiilon Deregulacios Program részt is. A Kormany munkatervében innentdl
ismertették, hogy a jogalkotasi feladatok koziil melyek kapcsolédnak a Nemzeti
Jogharmonizacioés Programhoz, egyidejlileg a minisztereknek és az orszadgos
hataskori szervek vezetdinek csatolniuk kellett a Jogharmonizaciés Program
végrehajtasahoz sziikséges miniszteri rendeletek megalkotasara iranyulo sajat
munkaterviiket.

A csatlakozast kovetéen a jogharmonizacids folyamat ugyanakkor nem ért
véget — mar csak az elkovetett harmonizacios hibak sziikségszert kijavitasa és
a derogacioval érintett targykorok Ujraszabalyozasa miatt sem. Ezzel egyiitt a
jogalkotasi litem sem csokkent, amely mellett hattérbe szorultak a deregulacios
feladatok és a minGségi jogalkotas (better regulation) kdvetelményeit garantalo
eljarasok is. Az évente megalkotott jogszabalyok szama a tagallami részvételre
tekintettel 2004 utan sem csokkent és a szabalyozas elindult a rendeleti jogal-
kotas iranyaba. A kétharmados torvények keresztiilvihetdségének nehézségei
miatt ugyanakkor a nagy intézményi reformok elhuzodtak, ami ekkorra mar je-
lentdsen rontotta az orszag versenyképességét. Mindezek miatt a jogharmoniza-
ci6s mutatok is romlani kezdetek — 2010-ben mar alig haladtak meg a 90%-ot —,
amelynek egyenes kovetkezményeként az évtized végére sorra indultak
Magyarorszaggal szemben az unids kotelezettségszegési eljarasok.

Osszességében az orszag jogharmonizicios teljesitménye az elmult két
évtizedben valtozé volt, ugyanakkor tény, hogy az els6 iddszak teljesitménye
figyelemre méltoan kdvette — s6t, esetenként tul is teljesitette — az eldzetes jog-
harmonizaciés terveket. Mindezeket egybe vetve — sajat értékelésem szerint —
a Nemzeti Jogharmonizacios Program szinte teljes egészében megvalosult (90-
100%).

2.1.4. Eurdpai unios, illetve egyéb nemzetkozi tamogatasi programok
A jogalkotdson kiviil az unids szakpolitikdk megvalositdsanak masik fontos esz-

koze az eurdpai unids tamogataspolitika, melynek alapjat a kiilonféle pénziigyi
alapok képezik. Az 1990. szeptember 3-an megkdtott — a kordbbi fejezetekben

weboldalan publikalta. fgy — a jogharmonizacios programok kormanyhatarozatban vald
megjelenitésének korabbi gyakorlatahoz hasonléan — biztositottak a nyilvanossagot.

566 Ld. a 2002. december 31-ig terjedd idészakra vonatkozo jogharmonizaciés programrél és a

program végrehajtasaval 0sszefiiggd feladatokrol szold 2212/1998. (IX. 30.) Korm. hataro-
zatot.
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mar tobbszor emlitett — PHARE megallapodas a kezdeti vallalkozasfejlesztési
¢és kornyezetvédelmi fejlesztési célok mellett 1992-t6l az 1991. december 16-an
alairt tarsulasi megallapodasban foglaltak végrehajtasat segitette. Ennek kere-
tében Magyarorszag — kiilonféle jogcimeken (PHARE, SAPARD, ISPA stb.)
1990 ¢és 2003 kozott dsszesen kozel 1.487 milliard eurd értékben vallalt kote-
lezettséget eurdpai unios tamogatasok felhasznalasara.’” A tamogatasok hoz-
zajarultak ahhoz, hogy Magyarorszag teljesitse a koppenhagai kritériumokban
meghatarozott csatlakozasi feltételeket, emellett a timogatasoknak gazdasagi
névekedésre gyakorolt hatasa is kimutathatd, mivel Magyarorszag gazdasaga
1993 és 2003 kozott az EU 15-0k atlagat meghaladd mértékben novekedett, és
igy fontos lépéseket tett a fejlettségbeli felzarkozasa érdekében.

A brutto hazai termék alakulasa 1989 és 2003 kozott
(1989=100)
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15. abra: ,,Fobb valtozasok a magyar gazdasagban 1989-2004
(Miihelyelemzések, Nagy PHARE Konyv)™*®

Az eurdpai unids tamogatasi tervekre mindemellett jellemz6 a kimagaslo
pénziigyi megvaldsitasi mutatd, amely a tehat az EU-s tdmogatési programokat
mindenképpen kiemeli a tobbi makro szintli terv mezOnyébdl. Ezekben az
esetekben tehat olyan megallapodasok sziiletnek, amelyek szigortian szank-
cionaljak, ha a kedvezményezett nem, vagy nem a megallapodasban rogzitett
feltételek szerint hasznalja fel az eurdpai unios tamogatasokat. Ennek kdvetkez-

367 KOLLANYI i. m.

% Uo. 8.
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ményeként az unios tdmogatasok felhasznalasi aranya a rendszervaltas ota eltelt
harom évtizedben rendre 90% feletti.

A 2004 és 2006 kozotti I. Nemzeti Fejlesztési Terv esetében ez a mutatd
a 100%-ot kozelitette (99,1%),°% mig a 2007 és 2013 kozotti idészak — 24,89
Mrd euro Osszegli — tamogatasai vonatkozasban a kifizetési arany 2016. elején
96% volt, amely Iényegében megegyezett a lengyel eredménnyel, és joval jobb
lett, mint a szlovak (89,5%) vagy a roman (74,3%) abszorpcios mutatoszam.’”
Mindez azt jelenti, hogy a magyar tdmogataslebonyolito rendszer — azaz a fej-
lesztéspolitikai tervezo és programmegvaldsito rendszer — kelléen eredményes
a tekintetben, hogy adott id6n beliil, megfelelé mennyiségii forrast allokal a
kedvezményezettekhez. Vitak ezzel kapcsolatban inkabb a tekintetben vannak,
hogy az allokacio atlathatdé modon (ti. kdzbeszerzések tisztasaga), illetve az
elvart gazdasagi hatasokat kivaltva valosul-e meg. Utdbbi megitélése jelenleg
els@sorban a kozismert mérési nehézségek megitélése miatt ellentmondasos,
egyértelmi tendencia azonban abban, hogy ,,a fejlesztéspolitikai beavatkozasok
megitélése a fejlesztési forrasok sikeres abszorpcidjardl attolodik a hatasossag
és eredményesség szempontjainak mind erésebb érvényesitése felé.”"! E tekin-
tetben atfogd értékelést Pogatsa Zoltan és a Nyugat-Magyarorszagi Egyetem
munkatarsai adtak 2016. elején megjelent elemzésiikben.>”

Mindezeket egybe vetve — sajat értekelésem szerint — az eurdpai unios tdmo-
gatasi rendszer felépitésének és miikddtetésének terve szinte teljes egészében
megvalosult (90-100%).

2.1.5. Schengeni Program

Az Eurdpai Tanacs 2004. november 4-5-i {ilésén fogadta el a ,,Szabadsag,
biztonsag €s jog érvényesiilésének erdsitésérdl” szolo Hagai Programot,’”

59 A Nemzeti Fejlesztési Terv nyertes projektjei alapjan 2008 augusztusaig 718,4 milliard

forint felhasznalasarol dontottek és tobb mint 600 milliard forint kifizetése tortént meg.
(LEHMANN-NYERS i. m. 139., 150.)
570 Jelentés 2007-2013-as unios tAmogatési ciklus zarasrol és a 2014-20 indulésénak helyzetérdl,
forras: http:/www.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/hirek/ (utolso letdltés: 2021.02.28.)
Ld. ezzel kapcsolatban: NYIkOS i. m. 165-185.

FABIAN—POGATSA i. m.

571
572

573 A Hagai Program 2004-ben a bel- ¢és igazsagiigyi egyiittmiikddés teriiletén 2010-ig tiz

beavatkozasi teriileten (pl. menekiiltiigy, hatarvédelem, tutlevelek, vizumok) fogalmazott
meg célokat. Forras: http://europa.eu/legislation summaries/human_rights/ (utolsé letdltés:
2021.02.28.)


http://www.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/hirek/
http://europa.eu/legislation_summaries/human_rights/
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mely tartalmazta a 2004. majus 1-jén csatlakozott tagallamok un. schengeni®™

értékelésének megkezdésére és — ezzel Gsszefliggésben — a belsé hatarellendr-
z¢si rendszerek teljes lebontasara vonatkozo eurdpai unios célkitizéseket. Az
ebben foglalt litemezés értelmében Magyarorszag — a tobbi frissen csatlakozott
tagorszaggal egylitt — 2007 Oszére idozitette a teljes jogu schengeni tagsag
megszerzését.

A schengeni célok elérését az Eurdpai Unid Schengen Alapja biztositotta,
melyen beliil a Magyarorszag altal felhasznalhatd forrasok nettd 165,8 millio
eurd Osszegben keriiltek meghatarozasra (cca. 50,6 Mrd Ft). Ezt kdvetéen a
nemzeti szintli teenddket a schengeni vivmanyok atvételérdl szolo akciotervrol
sz60l6 2328/2004. (XII. 21.) Korm. hatarozat allapitotta meg, amely tételesen
meghatarozta azokat a jogalkotasi, intézményfejlesztési-beruhazasi, képzési,
stratégiai feladatokat, amelyek megvalositasa elengedhetetleniil sziikségesek
voltak a teljes jogu schengeni tagsag eléréséhez.

Az akcidterv (feladatkitiiz6 kormanyhatarozat) alapjan késziilt el a feladato-
kat részletesen lebontd — minden évben megujitott — Schengen Alap Indikativ
Program, amely olyan teendéket iranyzott eld, mint az in. schengeni informacios
rendszer (SIS I-11.) alkalmazasahoz sziikséges informatikai fejlesztések elvégzése,
a hatarrendészeti kirendeltségek teljes kort feltjitasa és technikai megerdsitése a
nem EU-s hatarszakaszokon, tovabba rendészettechnikai bevetési felszerelések,
jarmuvek, egyenruhak és hatarforgalom ellen6rzd eszkdzok (vizumnyomtato-,
okmanyvizsgalo, ujjlenyomat-leolvasé eszkozok stb.) beszerzése.

Miutan Magyarorszag folyamatosan jol teljesitett az Eurdpai Bizottsag rend-
szeres 1dOkozonkénti atvilagitasain, illetve rendszertesztjein, 2007. december
21-én sor keriilt az orszag teljes jogt schengeni csatlakozasara. Ezzel rovid
idon beliil olyan jelentds valtozasok kovetkeztek be Magyarorszagon, mint a
Hatéarérség Orszagos Parancsnoksaganak megsziinése és az akkor 10 ezer fOs
hataréri szervezet beolvadasa az integralt rendérségi szervezetbe. Ezen kiviil
a 2242,5 km hosszusagu allamhatarbol 1139 km (50,7%) lett un. schengeni

5% Azn. Schengeni Rendszer alapja az Europai Kozosségeken beliil 6t tagallam (Franciaorszag,

Németorszag, Belgium, Luxemburg és Hollandia) kozott 1985. jinius 14-én a luxemburgi
Schengenben alairt kiilon megallapodas (majd egy késébbi 1990. junius 19-i egyezmény),
mely 1995-ben eltorolte az aldird allamok belsé hatdrain folytatott ellenérzéseket, és
egyetlen k6zos belsd hatart hozott 1étre, ahol a schengeni térségre vonatkozo bevandorlasi
ellendrzéseket azonos eljarasok mentén végzik. K6zos szabalyokat fogadtak el a vizumokra,
a menedékjogra és a kiilsé hatarok ellendrzésére vonatkozodan is, amelyek lehetévé tették a
személyek szabad mozgasat az alair6 allamokban anélkiil, hogy ez megbontana a torvényes
rendet. Kés6bb a schengeni rendszerhez — a szigetorszag Nagy-Britannia, frorszag és Ciprus
kivételével — legtobb EU tagallam (sot, 2008-ban Svajc is) csatlakozott.
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bels6 hatar,>”

ahol megsziint a hatarellendrzés, és amelynek helyét in. mélységi
(orszag teriileten beliili) ellendrzések vették at.

A Schengeni Program 2004 ¢s 2007 kozotti sikeres — hataridoben torténd —
megvaldsitasa a 2002 és 2010 kozotti baloldali kormanyok egyik legfontosabb
eredménye. Az orszag e téren nyujtott teljesitményét nem csak az Europai
Bizottsag, de késébb a szomszédos Ausztria védelmi minisztere is elismerte,
mivel a magyar rendvédelmi szakemberek munkaeredményessége késébb pl. a
burgenlandi bliniigyi statisztikak vartnal kedvezobb alakulasaval is igazolhato
volt.’” Mas kérdés, hogy sziik egy évtizeddel a schengeni csatlakozast kove-
téen Ujabb kezelendd kihivasok azonosithatok, nevezetesen a hatarbiztonsag,
a schengeni vivmanyok meg0rzése és a kiilsd hatarok egyidejii megvédése a
2015-ben robbanasszeriien megndvekedett migraciés nyomasra tekintettel.
Mindezek eredményeként — sajat értékelésem szerint — a Schengen Program
teljes egészében megvalosult (100%).

2.1.6. Széll Kalman Terv (Konvergencia Program)

Ahogyan arrol korabban volt sz6, a Stabilitasi és Novekedési Paktum értelmé-
ben az eur6d zoénaba nem tartozo eurdpai unios tagallamok konvergencia prog-
ramot kotelesek késziteni a maastrichti konvergencia kritériumok teljesitésének
elképzelt modjarol. Magyarorszag ennek megfeleléen el6szor a 2005-2009-es
id6szakra készitett Konvergencia Programot,’”” melyet azonban sem akkor, sem
az azt kovetd években nem teljesitett. A helyzet 2011-t6l valtozni latszott. A
Sz¢ll Kalman Terv 1.0, majd a Sz¢ll Kalman Terv 2.0 nevet viselé kormanyzati
stratégiai dokumentumok részeként elkésziilé 2011. és 2012. évi konvergencia
programok az tilnyomorészt megvalosultak.’’® Ennek személy szerint harom
okat latom: egyrészt a legutobbi konvergencia programok mar egy stabilizalt
és novekedésre atallitott makrogazdasagi kornyezetben késziilnek el, masrészt
a legutobbi tervek sokkal realisabbak — jellemzden alul becsiilik a novekedést
és tulbecsiilik a kiadasokat. A harmadik ok, hogy az allamhaztartasért felels
miniszterek a korabbiaknal sokkal fegyelmezettebbek és kovetkezetesebbek a

575 SALLAIL m. 6.

576 Ld. példaul: https:/tinyurl.com/533uznhr (utolsé letdltés: 2021.02.28.)

577 Forrés: https:/tinyurl.com/48hcnnux (utolsé letdltés: 2021.02.28.)

578 A Széll Kalméan Terv 2.0 magaban foglalta az Eurdpai Bizottsagnak 2012. 4prilis 23-4n

megkiildétt frissitett 2012-2015 kdzotti évekre vonatkozo Konvergencia Programot, illetve
Nemzeti Reform Programot.
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kialakitott fiskalis politika megvalodsitasaban, valamint az Eurdpai Unio felé
benyujtandé makrogazdasagi tervek megvaldsitasaban. Nem utolsé sorban
2012. ota a fiskalis és a monetaris politika kozotti 6sszhang teljes, minthogy a
korabbi nemzetgazdasagi miniszter érkezett a Magyar Nemzeti Bank élére.””

A Sz¢ll Kalman Terv 2.0-ban megfogalmazott makrogazdasagi prognozis a
vartnal is jobban teljesiilt. Az alabbi tablazatban jol latszik, hogy a pénziigyi
kormanyzat tartotta magat az elézetes tervekhez. S6t, 2012 és 2015 kozott a
tényszamok — idoben eldre haladva, 2013-t6l — rendre jobbak voltak, mint a
tervszamok.

Makrogazdasagi 2012 2013 2014 2015
mutatd

Terv Tény Terv Teény Terv Tény Terv Teny
(%) (%) (%) (%) (%) (%) (%) (%)

GDP-novekedés 0,1 -1,7 1,6 1,5 2,5 3,6 2,5 2,9
Fogyasztas -1,4 -2,0 0,7 0,2 2,6 1,6 2,6 3,8
Beruhazasok 2.3 -4.2 0,3 5,2 3,5 11,7 3,5 8,0
Munkanélkiiliség | 10,9 10,9 10,3 10,2 9,5 7,7 8,9 7.0
Inflacio 52 5,7 4,2 1,7 3,0 -0,2 3,0 0,9

Allamhaztartasi 2,7 -2,3 2,2 -2,5 -2,9 -2,5 2.4 -2.0
egyenleg (hiany)

16. abra: a Széll Kalman Terv 2.0-ban megfogalmazott makrogazdasagi tervszamok
és a tények dsszevetése (forrds: KSH, Eurostat®”

2.1.7. A Magyary Program Intézkedési Terve

A ténylegesen megvaldsitott makro szintli allami tervek koziil fontosnak tartom
kiemelni a — dolgozatomban is mar tobbszor hivatkozott — Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Programot,®®! amely véleményem szerint az elmult
évek makro szintli allami tervei koziil kiilondsen az alabbiak miatt figyelemre
méltd kormanyzati stratégiai tervdokumentum:
— koveti a korszerli stratégiakészitési modszereket, igy p. szamokkal
megalapozott helyzetelemzésre épiil;

57 Matolesy Gyorgy.

80 A tervszamok tekintetében a forras a Széll Kalman Terv 2.0, mig a tényszdmok te-

kintetében a KSH (https:/www.ksh.hu/docs/hun/eurostat tablak), illetve Eurostat
(http://ec.europa.cu/eurostat/statistics-explained), utolso letdltés: 2021.02.28.

381 Forrés: https:/tinyurl.com/2s3u6bhxt (utolso6 letdltés: 2021.02.28.)


https://www.ksh.hu/docs/hun/eurostat_tablak/tabl/teina200.html
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained
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— a Magyary Zoltantol atvett ,,feladat, szervezet, eljaras és személyzet”
négyes beavatkozasi logikara barhol és barmikor képes kozigazgatas-
fejlesztési projekteket definialni;

— a kozéptava stratégiai dokumentum 4. fejezetébe integralva egy
rovidtava intézkedési terv is elkésziilt, mely a 33 intézkedéshez — a
feleldsokon ¢és hataridokon feliill — a Kormany eztttal tényleges forra-
sokat is rendelt mintegy 66,9 Mrd Ft 6sszegben (AROP: 20,06 Mrd Ft,
EKOP: 46,85 Mrd Ft);?

— az intézkedési terv forrashattere olyan eurdpai unios Un. kiemelt pro-
jektek formajaban volt biztositott, amelyeket a kotelezettségvallalastol
szamitott 2. év végéig meg kellett valdsitani,®’ tovabba amelyek meg-
valositasat az Europai Bizottsag folyamatosan nyomon kovette;

— a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium kozigazgatasi al-
lamtitkdra 2011. augusztustol hivatali idejének végéig személyesen
monitorozta a Magyary Program megvaldsitasat szolgalé AROP és
EKOP projektek elorehaladéasat a kétheti gyakorisaggal megtartott tin.
Magyary Nyomon kovetési Munkacsoportban.

A Magyary Programhoz tehat a rendszervaltds utani torténetben el6szor
jelentds mértékt fejlesztési forras is kapcsolodott. Ez persze hatranyt jelentett
megvaldsitasi szempontbol, hiszen a jellemzden koltségvetési szerv kedvez-
ményezetteknek a végrehajtas soran a rendkiviil bonyolult tamogatas-lebo-
nyolitasi kormanyrendeletet,’* valamint az eurdpai viszonylatban is extrém

582

583

584

Egész pontosan a pénziigyi forrasok célokhoz rendelése nem a Magyary Programban, hanem
az ez alapjan elfogadott Uj Széchenyi Terv AROP és EKOP akcidtervi kormanyhatarozatok-
ban tortént meg (Ld. pl. a 1193/2011. (V1. 15)) Korm. hatarozatot az Allamreform Operativ
Program 2011-2013. iddszakra sz6lo akciotervének elfogadasarol és a 2009-2010. évi ak-
cidterv modositasarol, illetdleg az 1247/2011. (VIL. 18.) Korm. hatdrozatot az Elektronikus
Kozigazgatas Operativ Program 2011-2013. évi akcidtervének és az EKOP 2009-2010. évi
akciotervének modositasarol)

Ez az EU-s tamogatési keretrendeletben rogzitett Gn. ,,n+2”-es szabdly. Lényege, hogy az
adott évre allokalt keretet a targyévet koveto két évig kolthetik el a tagallamok. Ezt kdvetden a
forras elvész, illetéleg nem megfeleld felhasznalas esetén a tdmogatasokat vissza kell fizetni.
Ez a szabaly az Eur6pai Bizottsdg szdmara jelent garanciat arra, hogy a nettd befizetd orsza-
gok hozzajarulasaibdl biztositott strukturalis alap tdmogatasokat ne lehessen félbehagyott,
torzd projektekre elpazarolni. Az n+2-es szabaly ilyen modon az elmult években egy fontos
eredményességi garancia is lett.

Ld. a 4/2011. (I. 28.) Korm. rendelet a 2007-2013 programozasi idészakban az Europai
Regionalis Fejlesztési Alapbol, az Eurdpai Szocialis Alapbdl és a Kohézids Alapbol szarma-
76 tamogatasok felhasznalasanak rendjérdl, illetéleg a 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendeletet a
2014-2020 programozasi iddszakban az egyes eurdpai unios alapokbol szarmazo tdmogatasok
felhasznalasanak rendjérol.
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szintig szabalyoz6 kozbeszerzési torvény keretei kozott kellett hataridén
beliil megvalositania a Magyary Programban nevesitett kozigazgatas-fejlesztési
projekteket, ami onmagaban is sok csuszashoz is vezetett. A masik oldalon
viszont eredményességi garanciat jelentett az eurdpai unios forrashattér, mivel
a mar megkdtott tdmogatasi szerzédések alol késobb lényegében nem lehetett
»szabadulni”. Mindezek eredményeként — sajat értékelésem szerint — a 2011.
évi Magyary Program 33 intézkedése koziil 2015-re 24 db megvalosult (72%).

2.1.8. Deregulacios és jogegyszeritisitési programok

2011 és 2014 kozott a Kormany 1035 db orszaggyiilési hatarozatot, 1971 db
kormanyhatérozatot és minisztertanacsi hatarozatot, valamint 455 db torvényt
¢és torvényereju rendeletet iktatott ki a jogszabalyok szovedékébdl. Ez szinte
100%-ban megfelel a Magyary Programban meghatarozott céloknak, ugyanak-
kor fontos hozzatenni, hogy ez csupan egyszeri és formai deregulaciot jelent,
amelynek Iényeges hatasa két okbdl sem lehet: az egyik, hogy a halott joganyag
folyamatosan tjratermelddik, a masik, hogy valodi jogegyszertsitést a tartalmi
deregulacio — mas névvel jogi szabalyozasbol kovetkezd adminisztrativ terhek
csokkentése — jelentene. Utobbi kapcsan megjegyzendo, hogy a Vildggazdasagi
Forum 2018-2019. évi globalis versenyképességi rangsoraban e tekintetben
Magyarorszag a 106. helyen helyezkedett el.”*® Ezért is érdekes az elmult évek-
ben lefolytatott tartalmi egyszertsitési programok eredménye.

A Kormany a Magyary Program egyik intézkedéseként 2011-ben elsd korben
a vallalkozasokra nehezedd biirokratikus terhek csokkentése érdekében dol-
gozta ki az ,,Egyszerti Allam Programot,” melynek keretében 10 beavatkozasi
teriileten Osszesen 114 intézkedés valosult meg. A program megvaldsitasa a
Nemzetgazdasagi Minisztérium szamitasai szerint mintegy 500 Mrd Ft admi-
nisztrativ tehertdl szabaditotta meg a magyarorszagi vallalkozasokat.

A Magyary Program egy masik intézkedése keretében 2012-ben a Kormany
a lakossagot terheld felesleges adminisztrativ terhek csokkentése és a
jogszabalyok kozérthetségének javitasa érdekében valdsitotta meg az Un.
,»Egyszerisitési Programot,” mely — az Eurdpai Unié adminisztrativ teher csok-

385 Ld. a kozbeszerzésekrdl szol6 2011. évi CVIIL torvényt, illetdleg a kdzbeszerzésekrdl szold

2015. évi CXLIII. torvényt (0j Kbtv.).
A Vilaggazdasagi Forum 2018-2019. évi globalis versenyképességi rangsora, 271. oldal,
forras: https:/tinyurl.com/328crwhn(utolso letoltés: 2021.02.28.)
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kentési cselekvési programjaban®®’ megfogalmazott szamszerti célkitlizésnek

megfelelden — 25%-os tehercsokkentést irt eld. A program keretében 228 hato-
sagi eljaras feliilvizsgalatara keriilt sor, amely a csaladdal, a munkavallalassal,
a szocialis ellatasokkal, a mezégazdasagi tamogatasokkal, az okmanyokkal, a
nyugdij ellatasokkal és az orokléssel kapcsolatos ligyeket érintett. A miniszté-
riumok altal 100%-ra jelentett teljesités valos hatasai nehezen itélheték meg, és
ezzel kapcsolatban is kritikaként fogalmazhaté meg a standard modszertanok
hianya, valamint az, hogy az egyszeri deregulacios hullimok makro szinten
nem hoznak tartds eredményt, mivel a probléma folyamatosan Gjratermelddik
a jogalkotasban.

Bar a fenti adminisztrativ tehercsokkentési programok 1ényegében 100%-0s
mértékben megvaldsultak, 0sszességében problémat jelent, hogy az efféle —
egyszeri — deregulacios hullamok makrogazdasagi szinten nem hoznak tartos
eredményt. A maig meg nem reformalt jogalkotasi folyamatban a felesleges
adminisztrativ terhek rendre ujra termel6édnek, tovabba egységes modszertani
hattér hianyaban az eredményeket amtigy sem lehet térben és idében dsszevetni
egymassal.

2.2. Az allam mikro szintli tervmegvalosito képessége

Minthogy a kiilonféle kormanyzati szakpolitikai programokat jellemzden
kozigazgatasi szervezetek hajtjak végre, érdemes képet alkotni az intézményi
szintli feladatvégrehajtas mindségi jellemzdirdl is. Ez alapjan ebben az alfeje-
zetben olyan mindennapos, kozigazgatasi feladatvégrehajtasi momentumokat
probalok megragadni, amelyek értékelésével kovetkeztetni lehet arra, hogy az
intézményi szinti tervek megvalositasanak mindségére — a rendszervaltastol
napjainkig terjed6 idore visszatekintve — mi jellemzd Magyarorszagon.

A szervezetek generalis tervmegvalositd képességével vilagszerte tobb
évtizede foglalkoznak.’*® Az elmult évtizedekben érettséget vizsgald modellek
is sziilettek e szervezeti képesség mérésére. Ezek ugyanakkor jellemzden nem
kozigazgatasi modellek. Példaul az egyik ismert érettségi modellt a bostoni

87 Ld. az Eurdpai Bizottsig COM/2009/0544 Kozleményét a Tanacsnak és az Eurdpai

Parlamentnek — Az adminisztrativ terhek Eurdpai Union beliili csokkentésére irdnyulo
cselekvési programrol (Agazati csokkentési tervek és a 2009. évi tevékenységek), forras:
https://eur-lex.europa.eu/legal-content/hu/TXT/?uri=CELEX:52009DC0544 (utolso letdltés:
2021.02.28.)

588 Ld. példaul: MoNTIOY—O TOOLE i. m. 465.
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Carnegie Mellon Egyetemen miikodé Szoftverfejlesztési Intézet dolgozta ki
1993-ban, az Amerikai Egyesiilt Allamok Szovetségi Védelmi Minisztériumanak
tamogatasaval.”® A nagy allami informatikai fejlesztések modszertani megala-
pozasa érdekében megalkotott amerikai Képesség Erettségi Modell (Capability
Maturity Modell — CMM) az alabbi ot fejlettségi szintet kiilonbozteti meg:

L

Kezdé szint (initial): jellemz0 réa a koriilmények kaotikus volta, az ad hoc
megoldasok elterjedtsége és az egyéni személyes (heroikus) teljesitmeé-
nyektdl valo erds fliggés.

Megismételhetiség szintje (repeatable): ezen a szinten mar fontos, hogy
a folyamatok mar dokumentaltak, mely altal ugyanazok a 1épések megis-
mételhetdvé valnak.

. Definialtsag szintje (defined): ezen a fejlettségi szinten a megvalositas

lIépései standard {izleti folyamatokkal irhatok le, és a dokumentaltsag
eléri az egzakt szabalyozottsag szintjét.

Iranyitottsag szintje (managed): ezen a fejlettségi szinten a szervezetnél
valamennyi Iényeges megvalositasi folyamat menedzselt, melyben kulcs-
szerepet jatszanak egyes kdozmegegyezésen alapuld — és mérhetdséget
lehet6vé tevd — mutatoszamok, illetve indikatorok.

Optimalizaltsag szintje (optimizing): ezen a szinten nem hogy ismét-
16dden futnak le definialt munkafolyamattok, de arra is biztositottak a
feltételek, hogy a szervezet vezetése tudatosan fejlessze, ,,finomhangolja”
a muikodési folyamatokat.

A Képesség Erettségi Modell kidolgozoi a fenti szintek mindegyike esetében
Ot tényez6t vizsgalnak:

— a célok meghatarozasat,

— az elkotelezodés meglétét,

— aképességek meglétét,

— a folyamatos mérés biztositottsagat és

— amért értékek utdlagos ellendrzését, verifikalasat.

Ilyen médon egy olyan ,,érettségi matrix” (maturity matrix) is elkészitheto,
amely segitségével egyszeriien leirhatd — és mas szervezetekkel is 6sszehasonlit-
hato — egy adott intézmény mindenkori feladatvégrehajto képességének szintje.

Természetesen a bostoni Carnegie Mellon Egyetemen kidolgozott — azdta
folyamatosan dtdolgozott, illetve kiterjesztett — modellek elsé sorban az

589

Ld. PAULK—WEBER—CURTIS—CHRISSIS 1. m.
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informatikai fejlesztéseket és a szoftverfejlesztdé munkat tdmogatjak, ezért
tanulmanyomban csupan elméleti tampontot jelenthetnek a kozigazgatasi
szervek tervmegvalositd képességének megitéléséhez. Anndl is inkabb, mivel
— a szakirodalmat fellapozva meg kell allapitanom, hogy — a tervmegvalosito
képesség mérésének kozigazgatasi adaptalasara jelenleg még csak makro
szinten nevezheték meg tobbé-kevésbé standard megoldasok.”*® Mikro szinten
a végrehajtoképesség meghatarozasara egyelére még inkabb csak elméleti mo-
dellek sziilettek. Ezek egy része emellett nem is a szervezettel, mint egésszel,
hanem az azt alkoto alkalmazottak és vezetok dsszességének teljesitményméré-
sével (performance management) foglalkozik,”' és igy sokkal inkabb kapcsol-
hatok a human-eréforras gazdalkodasi (Human Resource Management — HRM)
szakteriilethez.

Az intézményi szintli tervmegvalosito képesség vizsgalatanak egy masik
jellemzd megkdzelitése a szervezeti eréforrds-tervezéshez (Enterprise Resource
Planing — ERP) kapcsolodik. Az ERP-t ugyanakkor altalanossagban vallalat-
iranyitasi rendszerekkel azonositjak, amely mogott szinte minden esetben vala-
milyen informatikai rendszer (ERP System) miikddik. Az e targyban sziiletett
publikaciok pontosan az ilyen eréforrastervezé szamitégépes rendszerek szer-
vezeti bevezetésének gyakorlati nehézségeivel foglalkoznak.*?* Ehhez kapcso-
lodik egy ugyancsak tobbszor hivatkozott szervezetelméleti elgondolas, az n.
szervezeti integracios modell (Organizational Integration Model).**> A kanadai
Henri Barki és Alain Pinsonneault elméleti keretrendszerében 14 olyan terii-
letet azonosit, amely mentén egyfel6l megjosolhatd, hogy mekkora szervezeti
erdfeszitést igényel a szervezeti integracio kiilonboz6é formainak és szintjeinek
megvaldsitasa, masfeldl mérhetéve teszi a kiilonbdzo szervezeti integracios for-
maknak a szervezeti teljesitményre gyakorolt hatasat, harmadrészt azonosit hat
olyan tényez6t, amely befolyassal van a kiilonféle szervezeti integracios tipusok
kozotti viszonyra, a végrehajtasi raforditasokra és az elérhetd teljesitményekre.

A fentiekbdl kiindulva az intézményi szintli tervmegvaldsitdo képességet
Magyarorszagon egyeldre leginkabb az intézményi szinten rendelkezésre allo
tervek végrehajtasanak gyakorlatat vizsgalva lehet meghatarozni. Az elemzés
ehhez természetesen intézményi (mikro) szinten kidolgozott terveket is fel-
tételez, amelyek ugyanakkor korant sem voltak altalanosnak mondhatok az

390 Ld. az elézé (III. fejezet, 2.1) alfejezetben ismertetett , kormanyzasi képesség” fogalmat

(government capacity).
Példaul FRYER—-ANTONY—OGDEN i. m. 478—498.

392 Példaul ALADWANI i. m. 266-275.
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BARKI-PINSONNEAULT i. m. 165-179.
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elmult években. Mindazonaltal — ahogyan azt a I11. fejezet 1.2 alfejezetében is
bemutattuk — a magyar kdzigazgatast elemezve az alabbi dokumentumokbol
mar ki lehet indulni:
— intézményi stratégiak, intézményi munkatervek,
— eéves (elemi) koltségvetési tervek,
— funkcionalis tervek, ezen beliil:
* humanpolitikai tervek (ezen beliil kikiildetési és szabadsagter-
vek), huméaneréforras-fejlesztési tervek,
* informatikai fejlesztési és IT biztonsagi tervek,
¢ Kommunikacios tervek;
— egyéb tervek, igy példaul:
* ellendrzési tervek,
*  kiilonboz0 intézkedési tervek (pl. ellendrzési és integritas intéz-
kedési tervek),
» esélyegyenlddési és fenntarthatdsagi tervek,
e programok, projekttervek.

2.2.1. Intézményi stratégiak megvaldsitasa, munkatervek
vegrehajtasa

Egymassal 0sszevethetd intézményi stratégiakat Magyarorszagon 1ényegében
a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szold 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet
hatalyba lépése ota készitenek a kozigazgatasi szervek. Ehhez segitséget
nyujtott a 2007 és 2013 kozotti iddszakra sz6lo, a kozigazgatas korszeriisitését
tamogatd Allamreform Operativ Program (AROP),®* mely az 1. szamii priori-
tas alatt (,,folyamatok megujitasa és szervezetfejlesztés”) palyazati forrasokkal
is tdmogatta a minisztériumok, valamint az igazsagszolgaltatasi és igazsagiigyi
szervek stratégiainak a kidolgozasat.>*

Arra vonatkozoan ugyanakkor nincsenek adatok, hogy jelenleg hany kozigaz-

gatasi szervnek van intézményi stratégidja. Tampontot az Allami Szamvevdszék

%4 Allamreform Operativ Program, 41. oldal, forras: http:/www.terport.hu/webfm_send/202
(utolso letoltés: 2021.02.28.)

Ld. a ,Hatasvizsgalatok és stratégiak elkészitése” elnevezési, AROP-1.1.19. kodszamu
projektet. Arra vonatkozodan ugyanakkor nincs pontos informacio, hogy a tamogatas kere-
tében Osszesen hany intézményi stratégia késziilt el, illetéleg mennyi a jelenleg érvényben
1évé hasonld tervdokumentumok szama, azt azonban tudni lehet, hogy a tamogatasi
keret mintegy 30 és 50 db kozotti tervdokumentum kidolgozasat tette lehetévé. (forras:
https://www.palyazat.gov.hu/doc/3610)
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— korabban mar hivatkozott — éves integritas felmérései adnak,’*® amely a
koltségvetési szervek miikodésének stratégiai megalapozottsagat is mérik. Ez
alapjan az lathato, hogy évrol-évre lassan emelkedik a nyilvanosan kozzétett
stratégiaval rendelkez6 szervezetek aranya: 2018-ban a valaszt add 3454 intéz-
mény 52%-a nyilatkozott tigy, hogy rendelkezik nyilvanos stratégiaval,” amely
2%-kal haladja meg az egy évvel korabbi értéket és 7%-kal magasabb a 2011.
évi elso integritas felmérés soran mért szamoknal.

Ez természetesen keveset arul el arrdl, hogy az egyes szervezetek mennyire
veszik komolyan az intézményi stratégiakban foglaltak végrehajtasat. Ebben
az intézményi korben ugyanakkor felértékelédnek azok a miniszterialis és
igazsagiligyi szervezetek, amelyek eurdpai unids tdmogatasbol készitették el
stratégiaikat, mivel 6téves fenntartasi kotelezettség terheli oket. Ez azt jelenti,
hogy idérél-idére kénytelenek feliilvizsgalni a stratégiakban irtakat, ami az
elvégzett és elmulasztott intézkedések szamba vételével is jar, és ami ezeket a
szervezeteket tudatosabb tervmegvalositasra is sarkalhatja.

Alldspontom szerint ez is oka annak a jelenségnek, amely az Allami
Szamvev6szEék éves integritas jelentéseinek idGsoros adataibol is megfigyelhe-
td, nevezetesen, hogy a teriileti allamigazgatasi szervek, ezen beliil az eurdpai
unios tamogatasokkal jelentés mértékben megtamogatott kormanyhivatalok
integritds kockdzatokat mérsékld kontroll indexe az elmult években jelentd-
sen javult, és — az igazsagszolgaltatasi szerveket kovetden — jelenleg ezek a
kozigazgatasi intézmények tekinthetok a miikodésiikben leginkabb kontrollalt
kozfeladatot ellato szervezet tipusnak.>*®

Azintézményi stratégiak megvalosulasatemellettazis segiti Magyarorszagon,
hogy a 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet (KSIR-rendelet) szamos — a tervek
megvaldsitasat segitd — garancialis szabalyt tartalmaz, melyek koziil kiemelen-
dok az alabbiak:

— a28. § b)pont értelmében a miniszteri program kdtelezéen tartalmazza
a minisztériumok intézményi stratégiajat, a miniszteri program pedig
a 11. § (1) bekezdés c) pontja értelmében kotelezéen eldkészitendd
stratégiai tervdokumentum, melyért a miniszter személyében felel;

— a miniszteri programot — és ilyen mdédon az adott tarca intézményi
stratégiat is — a Kormany megalakulasat koveté 210 napon beliil kell

%96 Ld. az Allami Szamvevészék Integritas Projektjének weboldalét (http://integritas.asz.hu/asz).

97 A kozszféra integritasanak elemzése vj modszertan alapjan. Osszefoglalé tanulmdany a

2018. évi Integritis felmérés eredményeirél. Allami Szamvevészék, 2019. majus, forras:
https:/tinyurl.com/4fksv7eu (utolso letsltés: 2021.02.28.)

8 Uo. 13.
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elfogadni.® Az Gjonnan kinevezett miniszter az elfogadott miniszteri
program moédositasat vagy 0j miniszteri program elfogadésat a hivatal-
ba Iépését kovetd 60 napon belill kezdeményezheti. Ebben az esetben
a kezdeményezést kdvetd 60 napon beliil kell elfogadni a modositott
vagy az i miniszteri programot.®*

— A 3.§ (1) bekezdése értelmében a miniszteri program €s az intézmé-
nyi stratégia tervezete csak akkor terjeszthetd a Kormany elé, ha az
tartalmazza a megvalositasat bemutatd finanszirozasi tervet, annak
itemezésével egyiitt.

Mindezek tehat Magyarorszagon fontos 0sztonzést jelentenek — legalabb
is a Kormany ala rendelt — minisztériumok €és kormanyhivatalok esetében,
ugyanakkor az is koztudott, hogy a KSIR-rendelet szamos eldirasa nem tud
érvényesiilni a gyakorlatban. E jelenség felett objektiv itéletet csak egy utdlagos
szabalyozasi hatasvizsgalat, egy KEHI-ellen6rzés®! vagy egy, a kormanyzati
stratégiai iranyitasi rendszer miikodését gorcso ala vevd szamvevoszéki teljesit-
ményellendrzés mondhatna a jovoben.

Osszegezve, a kozfeladatot ellatd szervek tervmegvaldsitd képességérél,
illetdleg a kialakult gyakorlatrol Magyarorszdgon kevés adat all rendelkezé-
siinkre. Ezzel kapcsolatban valoszintisiteni kell, hogy az intézmények jelentds
része valdszinlileg nem hosszabb tdvra megtervezetten latja el feladatait,
minthogy az Allami Szamvevészék mérései szerint az intézmények kozel fele
nyilvanos stratégiaval sem rendelkezik. Emellett az is valoszinisithetd, hogy az
intézményi stratégiaval rendelkez6 szervezetek jelentds része is inkabb a napi
eseményektdl vezérelten €s erds intézményi fiiggésben — alapvetden rovidtava
szempontok mentén — teljesiti feladatait, amely mellett a hosszabb tava célok
megvalositasa torvényszertien hattérbe kell, hogy tolodjon. Ez ugyanakkor
azt is jelenti, hogy az intézményi stratégiakhoz képest a rovidtava intézményi
munkatervek megvaldsitasa tekintetében valamivel jobb lehet a helyzet.

Az intézményi munkaterv egy naptari évre sz0l6 (rovid tavi) intézkedési €s
eréforras-felhasznalasi stratégiai tervdokumentum, melyet a KSIR-rendelet 11.
§ (1) bekezdés d) pontja értelmében kotelezden el kell késziteni, és amelyért

39 Ld. a38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet (KSIR-rendelet) 29. § (1) bekezdését.

00 Uo. (2) bekezdés.

601 Magyarorszagon — az allamhaztartdsrol szol6 2011. évi CXCV. térvény 63. § (1) bekezdése

alapjan — a Kormanyzati Ellendrzési Hivatal (KEHI) ellenérzési jogkorébe tartozik a
kormanydontések végrehajtasanak ellendrzésese. A KEHI az ellenérzési tevékenységét
a Kormany altal jovahagyott éves ellendrzési terv alapjan végzi. Kormanydontés, illetdleg
a miniszterelnok utasitasa alapjan ugyanakkor a KEHI elndke soron kiviili ellenérzést is
elrendelhet.
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a szerv vezetdje személyében felel. A kormanyrendelet ez esetben is tobb — a
munkatervek megvaldsitasat segité — garancialis szabalyt tartalmaz, melyek
koziil kiemelenddk az alabbiak:

— a32.§ (1) bekezdés a) pontja értelmében az intézményi munkatervet
targyév januar 15-ig az iranyito vagy feliigyelé miniszternek meg kell,
hogy kiildje a szerv vezetdje;

— a32.§ (1) bekezdés b) pontja értelmében az intézményi munkatervet
a szervet iranyitd vagy feliigyeld6 miniszter targyév februar 15-ig
fogadja el;

— a32.§ (1) bekezdés c) pontja értelmében az intézményi munkatervet
elfogadasat kovetéen az adott szerv munkatarsai szamara elérhetévé
kell tenni;

— a32.§ (2) bekezdés értelmében a jogszabaly altal szakmai fiiggetlen-
séggel felruhazott kormanyhivatal intézményi munkatervét a feliigye-
letet ellatd miniszter eléterjesztésére a Kormany fogadja el.

2.2.2. Eves (elemi) koltségvetési tervek megvaldsitisa

Ahogyan azt a III. fejezet 1.2. alfejezete is ismerteti, az allamhaztartasi korbe
tartozo intézmények éves koltségvetési (lizleti) tervek alapjan gazdalkodnak,
stratégiai céljaik eléréséhez tehat az ezekben meghatarozott modon és mértékig
vehetnek igénybe pénziigyi eréforrasokat. Az éves koltségvetési tervek végre-
hajtasa az estekben tobbségében probléma nélkiili, hiszen az allamhaztartasi
szereplok — az Allami Szdmvevészék zarszamadasi jelentéseibdl®? is kiolvas-
hatéan — viszonylag megbizhatoan koltik el eldiranyzataikat. A koltségvetési
tervek végrehajtasaval kapcsolatos problémak inkabb az alabbi esetekben
jelentkezhetnek.
— Elmarado bevételek: eléfordulhat, hogy az éves koltségvetés bevételi
oldala kedvez6tleniil alakul.®® Tlyen esetekben az elmaradd bevételek
jelentésen befolyasolhatjak a kozszféra intézményeinek feladatellato

602 1.d.az Allami Szamvev8szék éves zarszamadasi jelentéseit a kdzponti koltségvetés végrehajta-

sanak ellendrzésérol: (forras: www.asz.hu), mely — az Allami Szamvevészékrol szolo torvény
alapjan — kiterjed a tarsadalombiztositas pénziigyi alapjai koltségvetésének végrehajtasarol
készitett zarszamadasra, a tarsadalombiztositas pénziigyi alapjainak beszamoldjara, valamint
az elkiilonitett allami pénzalapok koltségvetésének végrehajtasrol készitett zarszamadasra.

603 Tgbb olyan szervezetet is azonosithatunk, amelyek éves kiadasuknak jelentés részét az

adott évben beszedett bevételekbdl fedezik. Magyarorszagon Ilyen pl. a Nemzeti Ado- és
Véamhivatal (NAV), az Orszdgos Meteoroldgiai Szolgalat (OMSZ), illetéleg korabban ilyen


http://www.asz.hu)
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képességét és ezaltal stratégiai eredményességét is. A bevételkiesés
kompenzalasa elvileg két uton lehetséges: vagy potlolagos forrasokat
kell atcsoportositani mas (pl. tartalék) koltségvetési sorrol, vagy —alap-
vetden akoltségvetési hidny eszkalalodasanak féken tartasa érdekében—
a kiadasi oldalt kell visszafogni. Magyarorszdgon az elmult években
mindkét esetre volt szamos példa. Egyfeldl, a rendszervaltozas ota
lényegében nem volt olyan év, hogy az Orszaggytlésnek a Kormany
eldterjesztésére ne kellett volna az adott évi koltségvetési torvényt
targyéven beliil modositania,®** masfeldl a koltségvetési korlatozasok
(,.takarékossagi zarolasok”, ,,flinyirészer(i” elvonasok) is meglehetd-
sen gyakori jelenségek az allamhaztartasban.

—  Megkurtitott kiadasok: igyekeznék elkeriilni, hogy allast foglaljak a
restriktiv és a novekedésorintalt gazdasagpolitikai megkozelitések
célravezetdsége tekintetében,® arra ugyanakkor fontosnak tartom
felhivni a figyelmet, hogy a rendszeres koltségvetési megszoritasok nem
feltétleniil csodafegyverek a fiskalis politika letéteményeseinek eszkoz-
tardban. Lehetnek ugyanis csupan egyszer tiinetei annak, hogy a kolt-
ségvetési tervezésbe vagy a tervek végrehajtasaba valahol hiba csuszott.
Az elmult évtizedekben a menetrend szerinti 5-10%-os koltségvetési
kiigazitasok (,,fogyoktrak’) — Magyarorszagon mar csak volumeniik és
rendszerességiik miatt is — inkabb arra engednek koévetkeztetni, hogy
egyfeldl talzottan optimistak voltak a tervek, masfeldl a kiadasi oldalt
nem fogta meg kelld eréllyel a pénziigyi kormanyzat. Ez utobbi egy-
értelmilen tervmegvalositasi probléma volt, melynek is kdszonhetden
Magyarorszag 2004 és 2013 kozott mindvégig az Eurdpai Bizottsag
Stabilitasi és Novekedési Paktum szerinti ttlzott deficit eljarasanak
hatélya alatt allt. A jelenség sepcialis mikro szinti kovetkezményei a
magyar kozigazgatasban allaspontom szerint a kovetkezok:

* az dllamhaztartasért felelos tarca kormanyzaton beliili sulya-
nak megnévekedése: egy 10%-os év kozbeni megszoritas egy
intézmény esetében komoly érvagast jelenthet, amely — mivel

604

605

volt a Foldmérési és Tavérzékelési Intézet (FOMI), mely utdbbi 2019. aprilis 1-jével a Lechner
Tudaskodzpontba olvadt.

,»A kormany stirin nyujt be modositast a koltségvetéshez: 2012-ben 10 ilyen témaja javasla-
tot fogadott el az Orszaggy(ilés...”, forras: A magyar kéltségvetési rendszer atlathatésdaga az
Open Budget Index (OBI) modszertana szerint. Koltségvetési Felelosségi intézet, Budapest,
2012. 38. (http:/kfib.hu/uploads/up 20130314 111317 3803 12merged.pdf, utolsd letdltés:
2021.02.28.)

A témaban Ld. KoTosz i. m. 158-174.


http://kfib.hu/uploads/up_20130314_111317_3803_12merged.pdf
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a bazis alapon megtervezett miikodési kiadasok viszonylag
stabilak — éppen a szakmai programok forrashatterét vonja el.
Ennek egyik kdvetkezménye a kormanyzas hatékonysaganak és
a stratégiai eredményesség csokkenése, a masik — ez utobbival

crer

meggyengiilése, ennek kovetkezményeként pedig akar belpoliti-

kai valsagok kialakulasa.®*

o filnyirozas” okozta torzulasok: a rendszervaltozas ota eltelt id6-
szakban Magyarorszagon a kiilonb6z6 fejezeteket érintéen szinte
mindig ,,flinyird szertien” torténtek meg a koltségvetési kiigazita-
sok, azaz valamilyen szazalékos kulcsot kdvetve mindenhonnan
egy generalis szazalékos kulcsot alkalmazva vontak el forraso-
kat, és néhany kivételtdl eltekintve nem mérlegeltek a kiilonbzo
kiadasi cimek szerint. Allaspontom szerint ennek specializalt
kovetkezményeiként voltak megfigyelheték Magyarorszagon az

alabbi torzulasok:

o azokon a teriileteken, ahol mar egyébként is problémat je-
lentett az alulfinanszirozottsadg, a kozfeladatok ellatdsa sok
esetben egész egyszeriien ellehetetleniilt, megsziint;*"’

o mivel politikailag nehezen vallalhatok fel a tomeges elbocsa-
tasok, a megszoritasok els6 hullimban a beruhéazasi kiadaso-
kat érintették, melynek kovetkezményeként a kozigazgatasi
szervek koltségvetésébdl néhany év alatt szinte teljesen eltiin-

tek a felhalmozasi és fejlesztési kiadasok,

o mivel fejlesztési forrasok szinte teljesen eltiintek az intéz-
mények koltségvetésébdl, altalanos gyakorlatta valt, hogy az
allami szervek eurdpai uniés tamogatasokbol valositjak meg
beruhazasaikat, még akkor is, ha ez jelentds adminisztrativ

606

607

Arra, hogy a pénziigyi tarca vezetdje atmenetileg ,.élet és halal ura” Iehet egy Kormanyban,
példaként hozom fel az 1995. marcius 12-én bejelentett Bokros-csomagot, melynek kévet-
kezményeként mondott le a népjoléti miniszter (Kovacs Pal) és a titkosszolgalatot feliigyeld
miniszter (Katona Béla), majd oktoberben Kosané Kovacs Magda munkaiigyi miniszter.
Majdnem tiz évvel késobb 2004. szeptember 24-én hasonld okokbol — a tarcéjat érintd forra-

sok elvonasa miatt — mondott le dr. Barandy Péter igazsagiigy-miniszter.

Példaként emlitem a Magyar Allamvasutak egyes vonalainak 2007. marcius 14-i megsziin-
tetését (14 vasutvonalon és vonalszakaszon, 478 kilométeren), melytél az akkori el8terjeszté
kozlekedési miniszter (Koka Janos) — 6-7 Mrd Ft-os megtakaritast remélt a MAV koltségve-

tésében.
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teherrel jart, illetve, ha a tAmogatasi kiirasok az eredeti intéz-
ményi célok modositasat is sziikségessé tették.®

o amikor az Ujabb koltségvetési kiigazitdsokkal mar elke-
riilhetetlentil célba kellett venni a személyi bér- és jarulék-
eldiranyzatokat, ugyanakkor a csoportos létszamleépitéseket
az allami vezet6k tovabbra is igyekeztek elkeriilni, egyes
intézményekénél tobb esetben is bizonyos funkciok kiszer-
vezése (outsourcing) mellett dontdttek.’”” Megjegyzem,
hogy utobbit tobb esetben a Il. fejezet 2.4. alfejezetében mar
bemutatott Uj Kézmenedzsment (New Public Management)
kozigazgatasfejlesztési paradigmaval ideologizaltak.

— Rosszul iitemezett felhasznaldsok: nem csak Magyarorszagon, de mas
allamokban®'? is gyakorta problémat okoz az éves koltségvetési tervek
végrehajtasaban a forrasfelhasznalds iitemezésbeli egyenetlensége.
Ennek egyik kovetkezménye, hogy az el6z6 évi beszamolok elkészi-
téséig, illetve a targyévi elemi koltségvetések elfogadasaig az 1. ne-
gyedévben alig lehet forrashoz jutni, ezt kdvetden a I1. negyedév végén
¢és a III. negyedév elején a forrasfelhasznalas a nyari szabadsagolasok
miatt lassul le, és igy sokszor a koltségvetési év végéhez kozeledve
keriilnek kiadasi nyomas ald az intézmények. Ebben raadasul két
szoritd feltételnek kell megfelelniiik: egyfeldl figyelembe kell venniiik
a kozbeszerzési eljarasok elhuzodasanak kockdzatait, masrészt azt,
hogy a fel nem hasznalt forrasokat az allamhaztartasért felelés mi-
niszter egyszertien elvonhatja. Ennek és a bazis alapu koltségvetési
tervezésnek koszonhetd az ,,&v végi pénzesd” néven ismert jelenség,®!
melynek 1ényege, hogy a koltségvetési év vége eldtt a koltségvetési

608

609

610

611

Errdl a minisztériumok 2004 szeptemberében kaptak koriratot az akkori pénziigyminiszter-
tol (sajat feljegyzés).

Ennek kovetkezményeként nem volt ritka, hogy pl. minisztériumokban vallalkozasokon
keresztiil foglalkoztattak vissza a funkcionalis (pl. informatikai) szervezeti egységek korabbi
koztisztviseléi allomanyu munkatarsait, megfosztva 6ket késobbi kozszolgalati jubileumi
juttatasaiktol vagy egyéb béren kiviili juttatasaiktol. Ugyancsak hasonléan furcsa kovet-
kezményként tekinthetiink arra, hogy 2006 és 2011 k6zott vagyondrok védték a honvédségi
laktanyakat.

PL. Ljubljandban személyesen tapasztaltam a Szlovén Szamvevdszék korrupcids kockazati
kutatasi eredményeinek bemutatasakor, hogy az allami szerzodéskotések és kotelezettségval-
lalasi allomanyok minden év novemberben meredeken megemelkednek.

Ld. példaul: Johet az év végi pénzesd, még csak az éves terv 76 szazaléka az allamhaztartasi

hiany. Heti Vilaggazdasag, 2019. december 9., forras: https:/tinyurl.com/4c9fshvw (utolsd
letoltés: 2021.02.28.)
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szervek akkor is fel kivanjak hasznalni eldiranyzataikat, ha ennek
egyébként nyomos szakmai oka nincs.

Mindazonaltal a fentebb bemutatott altalanos helyzethez képest egy szer-
vezet esetében a konkrét torténések — az allami és Onkormanyzati szervek
altal az éves koltségvetésiik végrehajtasarol, valamint vagyonuk alakulasarol
a szamviteli jogszabalyok szerinti kdtelezOen elkészitett — éves koltségvetési
beszamolokbol ismerheték meg.*'?

Az éves koltségvetési beszamolok lényege, hogy az allamhaztartasi korbe
tartozo szervezeteknek ezek alapjan — évente, az elfogadott koltségvetéssel
Osszehasonlithatd mddon, az év utolsé napjan érvényes szervezeti, besorolasi
rendnek megfelelé — zard szdmadast (a tovabbiakban: zarszamadas) kell készi-
teniiik. Ezeket az allamhaztartasért felelés miniszter 0sszesiti, mely alapjan a
Kormany a zarszamadasrél szold torvényjavaslatot a koltségvetési évet kdvetod
nyolcadik honap utolsé napjaig az Orszaggytlés elé terjeszti.®!?

Ezek a torvényi eldirasok egy elég feszes ritmust alakitanak ki mind a kdltség-
vetési szervek, mind az allami (6nkormanyzati) tulajdont gazdasagi tarsasagok
gazdalkodasaban. Az éves beszdmold elkészitéséhez minden évben az allam-
haztartasért felelés miniszter késziti el az Gn. zarszamadasi tajékoztatot,** mely
tartalmazza az éves koltségvetési beszamolohoz és a zarszamadashoz kapcsolodo
adatszolgaltatas elkészités¢hez sziikséges szempontrendszert, valamint rogziti
azok tartalmi és formai kovetelményeit. A tajékoztatot és mellékleteit az allam-
haztartasért felelé miniszter kiildi meg a fejezetet iranyitd szerv vezetdjének.
A zarszamadashoz kapcsol6do adatszolgaltatas szamszaki és szoveges részbol
all, melyen belill a szamszaki rész a kincstari koltségvetés elbiranyzatainak
teljestilését mutatja be.’"> Ugyanez vonatkozik a helyi 6nkormanyzatokra és az
allami tarsasagokra is. A helyi dnkormanyzat az éves koltségvetési beszamo-
l6jaban szamol el a szamara a koltségvetési évben folyositott tamogatasokkal,
mig az allami tulajdonu tarsasagok szamviteli beszamolojanak elkészitésére az
Aht.-ben meghatarozott eltérésekkel eldirasokat kell alkalmazni.t'6

Ahogyan az a makro szintii allami tervezés és tervmegvaldsitds kapcsan is
megallapithatd volt, Magyarorszagon a koltségvetési gazdalkodas tervezo, vég-

612 1d. allamhaztartasrol szolo 2011. évi XCXV. torvény (Aht.) 87 §.
63 Aht. 90. § (1) bekezdés.

% Ld. az allamhaztartasrol szolo torvény végrehajtasarol szolo 368/2011. (XIL. 31.) Korm.
rendelet (Avr.) 58. §-at.

615 Avr 161. §. § (1)—(2) bekezdés.

616 Aht. 7/A. §



I11. fejezet: Az allam miikédése menedzsment ciklusok szerint 249

rehajté és beszamolod rendszere a jogi szabalyozasi €s intézményi megoldasokat
tekintve meglehetdsen fejlett, illetdleg valoban létezé gyakorlat. Problémakat
ezzel kapcsolatban a rovid (éves) ciklusok, a program alapt koltségvetés — leg-
alabb is részbeni—hianya, valamint a hosszabb tavu szakpolitikak végrehajtasaval
val6 intézményesiilt kapcsolddasok hidnya jelent. Korabbi években ugyancsak
problémas volt a rendszeres koltségvetési megszoritasok €s a kdzponti forrasel-
vonasok miatt keletkez6 szakadék a tervek és a tényleges gyakorlat kozott. Ez
az oll6 azonban a szigoriibb és kovetkezetesebb fiskalis politika hatasara 2014-re
lényegében bezarult, melyben fontos 1épést jelentett a telepiilési onkormanyzatok
altal felhalmozott adossagallomany allami konszolidalasa.®"’

2.2.3. Funkcionalis tervek megvalositasa

A kozigazgatasi szervek esetében nagyon valtozatos a kép a tekintetben, hogy
mennyire dolgoznak ki — illetve valdsitanak meg — a szakmai feladatellatast ta-
mogaté (funkcionalis) terveket, illetéleg, hogy azok mennyire hatarozzak meg a
szervezeti mukodést. Ez kiilondsen az intézmények human-eréforrasfejlesztési
¢és infokommunikacios stratégiajanak végrehajtasa kapcsan vizsgalhatd, mivel
ezek a funkcionalis jellegli tervdokumentumok napjainkra egyre inkabb elter-
jedtnek tekinthetok.

Kutatasi szempontbol itt ugyanakkor mar komoly problémaba {itkoziink,
mivel egészen egyszeriien elfogynak a kutathat6 adatok és az elemezhetd in-
formaciok. Mig ugyanis az intézményi stratégiakrol és munkatervekrol itt-ott
felszinre jonnek informaciok,’"® addig a kozigazgatasi szervek belsé miiko-
déséhez kapcsolodo funkcionalis tervek végrehajtasa mar olyan ,,beliigye” az
intézményeknek, amelyekrél nem szivesen kommunikalnak. Emiatt dolgoza-
tomban magam is csak sajat tapasztalataimra, illet6leg néhany emblematikus
kormanyzati fejlesztés tanulsagaira timaszkodhatok.

o7 GIRG-SzAsz Andras szovivd és LAZAR Janos miniszterelndkségi allamtitkar 2013. november

4-én beszamolt arrol, hogy a megyei és telepiilési dnkormanyzatok 2010-re csaknem 1200
milliard Ft addssagot halmoztak fel. A Kormany 2012 decemberében eldszor a megyei
onkormanyzatokat szabaditotta meg 190 milliard Ft Osszegli adossagtol. Ezt kovette
az 5000 f6 alatti telepiilések teljes addssagmentesitése (74 milliard Ft), majd 2013 els6
negyedévében az 5000 fénél nagyobb telepiilések esetében is az adossag 40-70%-os atval-
lalasa. A fennmaradé 420 milliard Ft adossagtomeget a Kormany 2013. oktober 30-i {ilésén
teljes egészében atvallalta az Onkormanyzatoktol. (Forras: Magyar Nemzet, 2013.11.04.,
https://magyarnemzet.hu/archivum/belfold-archivum/, utolso letdltés: 2021.02.28.)

o8 pgldaul az Allami SzamvevOszék integritds felméréseir§l készitett éves jelentésekben

(https:/felmeres.asz.hu/).


https://magyarnemzet.hu/%22http:/mno.hu/belfold/egyszer-minden-veget-er-nem-lehet-a-vegtelensegig-eladosodni-1139031/%22
https://magyarnemzet.hu/%22http:/mno.hu/belfold/egyszer-minden-veget-er-nem-lehet-a-vegtelensegig-eladosodni-1139031/%22
https://magyarnemzet.hu/archivum/belfold-archivum/
https://felmeres.asz.hu/
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2.2.3.1. Humaneroforras-fejlesztési tervek megvalodsitasa,
humaneréforras-gazdalkodas

Sajat tapasztalataim szerint a kdzigazgatasi szerveknél a rendszervaltozast kovetd
masfél évtized elteltével kezd6dott meg egy fontos valtozas a napi kozfeladatellato
munka emberi oldalanak biztositasa tekintetében. Az ezredforduldt kdvetd elsd
évtized kozepéig a kozigazgatasi szerveknél jellemzden még a hagyomanyos
személyligyi részlegek (osztalyok/féosztalyok) miikddtek, ahol nem annyira az
,emberi eréforrasokkal valo gazdalkodason,” mint inkabb az intézmény veze-
tési stilusanak megfeleld ,,személyzeti politika™ kialakitasan és érvényesitésén
volt a hangstly. Erre a korszakra jellemzd, hogy a ,,személyzeti fénokok” —
posztszocialista beidegzddéseket kdvetve — fontosabbnak tartjak, hogy ha vala-
mennyi alkalmazottat eldzetesen ,,lekaderezik”, személyesen megismerik, fejbol
tudjak, hogy kinek-kinek mi szerepel a személyligyi anyagaiban és legalabb
annyira fontosnak tekintik a szervezethez vagy a rendszerhez valé lojalitast, mint
a szakmai teljesitményt. Ebben az idGszakban a szervezet vezetése fenntartja a
jogot maganak arra, hogy maga alakitsa az intézmény személyzeti politikajat,
melyet ezért csak ritkan ir le, illetéleg nem is szivesen oszt meg masokkal.

A fenti kozigazgatési szervezeti kulturat jelentds részben az els6 eurdpai uniods
finanszirozasu fejlesztési programok kezdték atformalni —igy 2004 és 2006 ko-
z0tt a Human Eréforrasok Fejlesztése Operativ Program (HEFOP), majd 2007 és
2013 kozott a Tarsadalmi Megujulas Operativ Program (TAMOP), valamint — a
kiilonosen a kozigazgatasi szervek esetében érdekes — Allamreform Operativ
Program (AROP). Ezek egyiittesen korabban soha nem latott dsszegben biztosi-
tottak lehetdséget képzésekre,®? illetve olyan intézményfejlesztésekre, melyek
kozéppontjaba a tervszerli emberi eréforrasgazdalkodas kertilt.

A fejlett nyugat-eurdpai orszagokbol importalt humaneréforras-gazdalkodasi
modszerek tehat jelentOs részben az eurdpai tdmogataskozvetit rendszer koz-
remiikddésével érkeztek meg Magyarorszagra. A fejlesztések volumenét nem
szabad alabecsiilni, mivel az Europai Bizottsag mindig is nagyon fontosnak
tartotta, hogy a tagallamok a felhasznalt fejlesztési forrasok tekintélyes részét

619 A 2004-2006 kozotti iddszakra vonatkozoéan a HEFOP teljes koltségvetése dsszesen 750 mil-
1i6 eurd (183 milliard Ft) volt, ennek 30,6%-4t kozvetlen modon is képzésekre kellett forditani
(forras: www.palyazat.gov.hu, HEFOP). A 2007 és 2013 kozétti idészakra sz6lo6 TAMOP
teljes koltségvetése 4,1 Milliard euro (1110 milliard Ft) volt, melynek tobb mint a felét képzé-
sekre, illetve az oktatasi és képzési intézményrendszer fejlesztésére kellett forditani (forras:
www.palyazat.gov.hu, TAMOP). Kozvetlen médon a kozigazgatis humantdkéjének fej-
lesztésére az AROP keretében 24,8 millio eur6t (6,7 milliard Ft) kellett forditani. (Forras:
https://www.palyazat.gov.hu/doc/360#, utolsé letoltés: 2021.02.28.)


http://www.palyazat.gov.hu
http://www.palyazat.gov.hu
https://www.palyazat.gov.hu/doc/360
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forditsak a human téke fejlesztésére — sok esetben elonyben részesitve a hu-
manero6forras-fejlesztési projekteket a hagyomanyos infrastruktura-fejlesztési
beruhazasokkal szemben.®*

Az Gjabb személyiigyi kulturara mindenekel6tt jellemzd egy generacioval-
tas: a személyzeti fonokok helyét fokozatosan humaneréforras-gazdalkodasért
felelés vezetok (HR menedzserek) vették at. Az uj ,,HR féndkok™ — részben a
multinacionalis vallalatok szemléletét dtvéve — a szervezet legfontosabb eréfor-
rasaként tekintenek a munkavallalokra, mely esetben az a legfontosabb, hogy a
megfelel6 ember a megfeleld helyre keriiljon és ott a lehetd legtdbbet hozza ki
magabol. Ebben az esetben nagyobb szerepe van az objektiv alapt teljesitmény-
értékelésnek az innovacionak és a folyamatos kompetenciafejlesztésnek,®!
mint a személyes kapcsolatoknak és az ismeretségnek. Az ujabb személyligyi
kultira emiatt is sokkal nyitottabb és partnerként kezeli a munkavallalokat. Ez
megnyilvanul abban, hogy a megiiresedett munkakoroket palyazatokon hirdetik
meg, iigyelnek a munkavallalok j6 munkahelyi kozérzetére, de abban is, hogy
a szervezet olyan humaneréforras-fejlesztési terveket valosit meg, amelyek el-
készitésébe a munkavallalokat is bevonja, ezt kdvetden pedig batran publikalja.

A kozigazgatasi szervek humaneroforras-fejlesztési terveinek kidolgozasa,
illetdleg ezek alapjan a korabbiaknal tudatosabb humaneréforrds gazdalkodasi
rendszerek bevezetése tehat szdmos koltségvetési szervnél megkezdddott az
eurdpai unios fejlesztéseknek koszonhetden. 2014 és 2020 kozott a 251 Mrd Ft
keretosszegli Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Programnak
(KOFOP) kiilon prioritasa foglalkozik a kozigazgatasi emberi eréforras olda-
lanak megerdsitésével.®? A 73,2 milliard Ft keretdsszegli 2. prioritas alatt a
kozigazgatasi szervek sajat humanerdforras-gazdalkodasi rendszereinek kiala-
kitasa szempontjabol is 1ényeges fejlesztések kezdddtek az elmult években.

Az egyik ilyen kiemelt kormanyzati fejlesztés ,,A versenyképes kdzszolgalat
személyzeti utanpétlasdnak stratégiai tdmogatasa” elnevezésii KOFOP-2.1.5.
kodszamu projekt, > melyben a Beliigyminisztérium és a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetem elso 1épcsében — 2017. jalius-november kozott — igényfelméro és hely-

620 cres

Alap tamogatasi hatékonysagat pontosan ezzel a céllal kivanja fejleszteni. Briisszel, 2019.
november 18. — 2020. februar 24., forras: https:/tinyurl.com/Snapjjwy (utolsé letdltés:
2021.02.28.)

Ennek empirikus mérését és értékelését végezte el Gellén Marton. Alapfeltevése szerint a
kozigazgatasi motivacio és a kozigazgatasi innovacios képesség szorosan dsszefligg [GELLEN
(2021) i. m.]

22 Forras: https:/tinyurl.com/vetadzew (utolso letdltés: 2021.02.28.)

623

621

Forras: https:/bmprojektek.kormany.hu/verseny (utolso letdltés: 2021.02.28.)
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zetértékelo, kutatasokkal tamogatott 115 kozigazgatasi és rendvédelmi szervet.
Ezt kovette a fejlesztésekbe bevont intézményekkel kdzos modszertanfejleszto
munka, tovabba tankonyvek, oktatasi anyagok elkészitése.** A projekt kozvet-
ve mintegy 1500 szerv 14 ezer alkalmazottjat érintette, végso célja a kozszol-
galati palyara vonzast, beillesztést és palyan tartast szolgalé emberi-er6forras
gazdalkodas menedzsment eszkozeinek kialakitasa, az életpalyak miikodtetési
feltételeit biztositdé kormanyzati, szervezeti és személyes kdzszolgalati kompe-
tenciak fejlesztése volt.
Az elkésziilt modszertani dokumentumokat vizsgalva megallapithato, hogy
— legalabb is a fejlesztésbe bevont szervek — kdvetkezo években
— kiilonféle 6sztondijakkal a palyaorientacioban és a karriertervezésben,
— az 0j belépdk beilleszkedésének javitasaban, ennek érdekében egy
mentor rendszer kiépitésében,
— a mar kozszolgalati palyan 1évok folyamatos tovabbképzésében, kom-
petencidinak fejlesztésében,
— ateljesitmények mérésében és 6sztonzésében,
— a fluktuacid csokkentésében, valamint
— az apparatus hosszl tavu elkdtelezodésében €s a kdzigazgatasi €letpa-
lya szakmai presztizsének javitasaban fog elére 1épni.

Ahogyan az elmult évek eurdpai unids tdmogatasu kozigazgatas-fejlesztési
programjaiban hangsulyosan szerepel az info-kommunikécios technologia
alkalmazasa, 1igy a KOFOP-2.1.5. szamu projektbe is feladatként épiilt be a
kozszolgalati szervek szervezeti teljesitményértékelését tamogatd informatikai
rendszer kialakitasa, valamint a tényalapu kormanyzati és szervezeti személy-
zetpolitikai dontéshozatal hatékonysaganak novelése.®® Ez ugyanakkor mar a
kozigazgatasi szervek informatikai fejlesztési elképzeléseinek megvalositasara
vezet at benniinket.

624 V6. all. fejezt 2.3. alfejezetében (,,A bevalt menedzsment rendszerek (management systems)

utja a tételes jogba”) a gyakorlati megoldasok szabalyozasba torténd beépiilésével kapcsolat-
ban irtakkal.

Ld. a2018. marcius 24-én a Nemzeti K6zszolgalati Egyetemen megtartott szakmai konferen-
cian elhangzottakat. Forras: https:/tinyurl.com/278m3uvc (utolsé let6ltés: 2021.02.28.)

626 Uo
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2.2.3.2. Informatikai stratégiak és fejlesztési tervek megvaldsitasa,
IT szolgaltatasmenedzsment

A kozigazgatas intézmény (mikro) szintli tervmegvalositd képességét az info-
kommunikacios szolgaltatasok tekintetében valamivel kdnnyebb megitélni.
Részint mert ez a szakmai feladatellatast tamogato — funkcionalis — teriilet job-
ban szabalyozott, részint mert a kozigazgatasi informatika teriiletén az elmult
években jelentds kdzpontositas tortént.

Mivel az allami és dnkormanyzati szervek elektronikus informacidbizton-
sagrol szolo 2013. évi L. torvénybe (Ibtv.) szervesen beépiiltek az informatikai
rendszerek fejlesztésével és lizemeltetésével Osszefliggd tervezési feladatok,
a térvény hatalya ala tartozo szervezeteknek®’ 2013. jalius 1. 6ta el is kell
szamolnia ezek teljesitésével az intézményvezetdk fel¢,**® valamint a szakmai
feliigyeletet és ellendrzési feladatokat ellato Nemzeti Kibervédelmi Hatésag és
az Elektronikus Ugyintézési Feliigyelet felé. Ez ugyanakkor egyaltalan nem
jelenti azt, hogy a kotelezett szervezetek maximalisan eleget tennének az Ibtv.-
ben eldirt tervezési €s tervmegvaldsitod feladataiknak, mivel sok esetben ennek
személyi, tudasbeli, illetve koltségvetési feltételei helyben nem biztositottak,
masfeldl az emlitett ellenérzd és szakmai feliigyeld szervezetek sem rendelkez-
nek ahhoz a szilikséges kapacitasokkal, hogy valamennyi mulasztot feleldsségre
vonjak. Emiatt is ndtt meg a jelentdésége azoknak a kdzpontositas iranyaba
hat6 kormanyzati intézkedéseknek, amelyek azonos fejlesztési és lizemeltetési
platformokra helyezték a kdzponti allamigazgatasi szerveket.

A kozpontositott informatikai és elektronikus hirkdzlési szolgaltatasokrol
szolo 309/2011. (XII. 23.) Korm. rendelet meghatarozza a NISZ Nemzeti
Infokommunikacios Szolgaltatd Zrt. mint kdzponti szolgaltatd utjan nyujtott
»ko0zpontositott informatikai és elektronikus hirkozlési szolgaltatasok korét,
valamint az ezen szolgaltatasok igénybevételére kotelezett szervek korét. A
jogszabaly ugyancsak rogziti azokat az informatikai rendszereket, amelyek tize-
meltetésérdl vagy fejlesztésérdl a kdzponti szolgaltatdo NISZ Zrt. gondoskodik.”
A rendelet 7. §-a felhatalmazza az informacios technologiaért felelés minisztert,

027 Az Ibtv. 2. §. § (1) bekezdése értelmében a térvény hatalya kiterjed: a) a kdzponti dllamigaz-

gatasi szervekre, a Kormany és a kormanybizottsagok kivételével, b) a Koztarsasagi Elnoki
Hivatalra, ¢) az Orszaggytlés Hivataldra, d) az Alkotmanybirdsag Hivatalara, e) az Orszagos
Bir6sagi Hivatalra és a birosagokra, f) az tigyészségekre, g) az Alapvet6 Jogok Biztosanak
Hivatalara, h) az Allami Szamvevészékre, i) a Magyar Nemzeti Bankra, j) a févéarosi és me-
gyei kormanyhivatalokra, k) a helyi és a nemzetiségi onkormanyzatok képviseld-testiiletének
hivatalaira, a hatosagi igazgatasi tarsulasokra, /) a Magyar Honvédségre.

628 by, 11. §. § (1) bekezdés h) pont.
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hogy rendeletben® allapitsa meg azon koltségvetési szervek és 100%-os allami

tulajdonban levl gazdasagi tarsasagok korét, amelyek esetében a NISZ Zrt.
kotelez6 igénybevétele egyedi szolgaltatasi megallapodas utjan torténik.

A tovabbiakban a kdzpontositott informatikai és elektronikus hirkézilési
szolgaltatasokat egyedi szolgaltatasi megallapodas utjan igénybe vevi szer-
vezetekrol, valamint a kozponti szolgaltato altal iizemeltetett vagy fejlesztett
informatikai rendszerekrol szolo 7/2013. (I1. 26.) NFM rendelet 2. §-a sorolja fel
azokat a koltségvetési szerveket €s 100%-os allami tulajdonban levé gazdasagi
tarsasagokat, melyek a kdzpontositott informatikai és elektronikus hirkozlési
szolgaltatasokat egyedi szolgaltatasi megallapodas alapjan sajat koltségvetésiik-
bol — kozvetlen finanszirozas tjan — kdtelesek igénybe venni.

A fentiek alapjan a NISZ Zrt. napjainkra orszagosan 300 intézménynek, va-
lamint tobb mint 42 ezer — az allami szektorban dolgozo6 — felhasznalonak nyujt
informatikai és telekommunikacios szolgaltatasokat.** Ennek keretében 90 000
vezetékes telefont, 45 ezer e-mail fidokot iizemeltet és mintegy 53 Terra-byte
terjedelmt elektronikus adatot kezel. Ugyancsak NISZ Zrt. feliigyeli a minisz-
tériumok, a kormanyhivatalok €s a kormanyablakok halézati infrastruktarajat
és a tobb mint 4500 km hosszii Nemzeti Tavkozlési Gerinchalozatot (NTG).
Utobbi rendszer nagyobb, mint a két legnagyobb hazai tavkozlési cég halozata
egyiittesen.®®! Mivel pedig a NISZ Zrt.-nek a mitkodése soran a legmagasabb
szintli informatikai biztonsagi kovetelményeknek, ezen felil nemzetkdzi
szabvanyoknak (ISO:9001, ISO:27001, ITIL) kell megfelelnie, megallapithato,
hogy — legalabb is a Kormany ala tartozo kdzponti allamigazgatasi intézmény-
rendszer tekintetében — az informatikai stratégidkban meghatarozott feladatok
végrehajtasi aranya magas.

Ugyanez nem allapithatd meg a telepiilési 6nkormanyzatok esetében, ahol
sokszor a polgarmesteri hivatalok napi informatikai izemeltetése is talmutat
a kistelepiilések képességein, illetve lehetdségein. Emiatt az dnkormanyzati
igazgatast érinten is megvalosultak olyan kozponti informatikai fejlesztések,
amelyek egyrészt terhet vesznek le a teleptilések vallarol, masrészt garanciat
jelentenek az orszagosan egységes — felligyelhetd és biztonsagos — informatikai
szolgaltatasokra. Ilyen kezdeményezésként emelendd ki:

629 Ld. a késébbi 7/2013. (II. 26.) NFM rendeletet.

630 Forras: NISZ Zrt, https:/nisz.hu/allas/ (utolsé letdltés: 2021.02.28.)

6! Elhangzott NAGY Zoltan eurdpai unios fejlesztések végrehajtasaért felelds miniszterelnokségi

helyettes allamtitkar részérél a DiReKt Expo elnevezésii teriileti kozigazgatasi konferencian,
Kecskeméten, 2019. oktober 2-an. Forras: https:/direktexpo.kh.gov.hu/ (utolsod letdltés:
2021.02.28.)
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—  Onkormanyzati ASP rendszer’® bevezetése, mely az elektronikus iigy-
intézési szolgaltatasok orszagosan egységes informatikai platformja
¢s amely az elektronikus ligyintézési szolgaltatasok biztositasara
kotelezett onkormanyzatokkal szemben meghatarozott fejlesztési és
tizemeltetési kovetelmények teljesitésére szolgal;

— az un. Okos Varos Platform,** melyet a Beliigyminisztérium és a
Lechner Tudaskdzpont —Monor Varos Onkormanyzatéaval és a Nemzeti
Mobilfizetési Zrt.-vel egyiittmiikodésben — éppen a telepiilési okos
varos (smart city) stratégiak megvalositasahoz sziikséges informatikai
tamogato rendszer egységes biztositasa érdekében fejlesztett;

— az Epitésiigyi hatosagi engedélyezési eljarasokat Tamogatd elektro-
nikus Dokumentacios Rendszer (ETDR) bevezetése, mely részben a
helyi épitésiigyi hatosagi feladatok ellatasat is tamogatja/tamogatta;s

— az Elektronikus Anyakonyvi Rendszer (EAK Rendszer), mely a
korabban papiron vezetett sziiletési, halotti, hazassagi és a bejegyzett
¢lettarsi kapcsolati anyakonyvet egyetlen, személyhez kotott nyilvan-
tartasként valtotta fel.®

2.2.4. Egyéb intézményi szintii tervek megvalositasa

Ahogyan arrol a IIl. fejezet 1.2.3. alfejezetében mar szo esett, a kdzigazgatasi
szervek a humanerdforras-gazdalkodasi, valamint informaciostechnologiai
fejlesztd €s lizemeltetd tevékenységiikon tul egyéb terveket is készitenek.

Az ellendrzési tervekre, az intézkedési tervekre, az esélyegyenlddési és
fenntarthatosagi tervekre, valamint a kiilonboz6 projekttervekre ugyanakkor
fokozottan igaz, hogy elemezhetd adatok és informaciok miatt kutathatosaguk

02 Az dnkormanyzati ASP (Application Service Provider) rendszer az dénkormanyzatoknak

egységes feliileten, felhdalapu szolgaltatasként teszi elérhetdvé a feladataik ellatdsahoz
sziikséges alkalmazasokat, igy biztositva az ligyfelek hatékony kiszolgalasat. Forras:
https:/kifu.gov.hu/content/ (utolso letdltés: 2021.02.28.)

63 Ld. az NSCP Projekt keretében kidolgozott Nemzeti Smart City Technoldgiai Platformot,
Nemzeti Mobilfizetési Zrt., forras: http://www.nscp.hu/ (utolso letoltés: 2021.02.28.)

Az ETDR rendszert Miniszterelnokség altal feliigyelt Lechner Tudaskozpont fejleszti
és tizemelteti. Az Epitésiigyi hatosagi engedélyezési eljarasokat Tamogatd elektronikus
Dokumentacidés Rendszer az épitésiigyi hatosagi engedélyezési eljarasokban lehetové teszi
az elektronikus kérelem ¢és tervbeadast, valamint az elektronikus tigykezelést. Forras:
https://www.e-epites.hu/etdr (utolso letoltés: 2021.02.28.)

035 KARPATI O. i. m. 30-37.
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problémaba iitkozik. Emiatt az alabbiakban alapvetoen sajat megfigyeléseimre
¢és kozigazgatasi munkatapasztalataimra hagyatkozok.

2.2.4.1. Ellendrzési tervek megvaldsitasa

Mivel a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belso ellendrzésérdl
sz616 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendeletet (Bkr.) eldirasai alapjan a belso ellen-
Orzési vezetd jogszabalyban eldirt rendszeres feladata kockazatelemzéssel ala-
tamasztott stratégiai és éves ellendrzési tervek Gsszeallitasa,®¢ tovabba legalabb
egy belsé ellenérnek minden koltségvetési szervnek rendelkeznie kell,*” abbol
kell kiindulnunk, hogy a 13.442 magyarorszagi koltségvetési szerv mindegyike
elkésziti és végrehajtja sajat belso ellendrzési tervét. Igaz, ezeket a feladatokat
a kisebb szervezetek esetében az iranyitd szerv altal kijelolt szerv, vagy irasbeli
megallapodas alapjan kiszervezett — kiilsé — szolgéltaté latja el.

Az ellenérzési tervek végrehajtasa megfeleldé modszertant és rendszeres
képzést igényel, amelyrél a Bels6 Ellenérok Magyarorszagi Kozhasznu
Szervezete®¥(BEMSZ) és a Pénziigyminisztérium®® gondoskodik. Ugyancsak
a pénziigyi tarca honlapjan érhet6 el a bels6 ellen6rok hivatalos névjegyzéke.t4

Az ellendrzési tervek végrehajtasanak eredményessége ezenfeliil a mi-
kodési kockazatok csokkenésén is lemérhetd, amely leginkdbb az Allami
Szamveviszek ellendrzései, illetve integritas felmérései altal kdvethetd nyomon
(lasd bévebben a I11. fejezet 3.2. alfejezetben).

2.2.4.2. Kiilonbozo intézkedési tervek megvalositasa

Ahogyan azt a IIl. fejezet 1.2.3. alfejezetében korabban emlitettem, ebben a
korben kiilondsen a belso és kiilsé ellenérzé szervek altal az ellendrzés soran
feltart hianyossagok orvoslasara eldirt intézkedési tervek, illetéleg az Integritas-
rendeletben éves rendszerességgel eldirt korrupcio-megelézési intézkedési
tervek végrehajtasat célszerd vizsgalni.

636 Bkr. 22. §. § (1) bekezdés b) pont.
87 Uo. 15-16. §.

638 Ld. a BEMSZ weboldalat: https://www.iia.hu/

639 1d. a belsé ellendrzési tevékenység folytatasahoz a kéltségvetési szervnél és koztulajdonban

allo gazdasagi tarsasagnal belso ellenérzési tevékenységet végzok nyilvantartasarol és ko-
telezé szakmai tovabbképzésérdl, valamint a koltségvetési szervek vezetdinek és gazdasagi
vezetdinek belsd kontrollrendszer témaju kotelezd tovabbképzésérdl szol6 22/2019. (XI1I. 23.)
PM rendeletet.

640 Forras: https:/allamhaztartas.kormany.hu/nevjegyzek (utolsé letdltés: 2021.02.28.)


https://www.iia.hu/
https://allamhaztartas.kormany.hu/nevjegyzek
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— Mivel az ellendrzési intézkedési tervek végre nem hajtasanak kovet-
kezménye van, az ezzel kapcsolatos kdzigazgatasi gyakorlat megis-
merhetd az ellen6rz6 szervek jelentéseibdl. Ezek kozott kiilondsen
az utoellendrzésekrol késziilt jelentések lehetnek érdekesek, melyek
tehat az elézdleg végrehajtott ellendrzés megallapitasainak, a hozott
intézkedések teljesitésének és azok hatasanak vizsgalatara iranyulnak.
Erdemes itt felhivni a figyelmet arra, hogy ebben az esetben — az
ellen6rzést végzo szerv oldalardl — valodi nyomon kdvetd, monitorozo
tevékenységrol van szo, melynek célja a miikddésiik eredményességé-
nek javitasa, kiilonosképpen pedig a szabalyszerii miikodés helyrealli-
tasa. Utdellendrzéseket végez mindenekel6tt az Allami Szamvevészék
(ASZ) és az Eurdpai Uniés Tamogatasokat Auditald Féigazgatosag
(EUTAF). Ezek koziil az ASZ jelentései érheték el publikusan, me-
lyeket megvizsgalva lathato, hogy az ellendrzott szervek az elézetes
ellendrzést kovetden kidolgozott intézkedési tervekben meghatarozott
feladatokat rendre végrehajtjak az el6irt hataridében.®!

— Az éllamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérol és az ér-
dekérvényesitok fogadasanak rendjérdl szolo 50/2013. (I1. 25.) Korm.
rendelet (Integritas-rendelet) 3. § (1) bekezdése alapjan az allamigaz-
gatasi szervek (a rendvédelmi szervek kivételével) évente december
31-ig készitenek — kockazatelemzésen alapuld — korrupcio-megelozési
intézkedeési terveket. A jelek arra utalnak, hogy a jogszabalyi cimzet-
tek ezt az eldirast komolyan veszik. Ennek egyfel6l az az oka, hogy
a tervek megvalositasarol a cimzett allamigazgatasi szervezeteknek
minden év februar 15-ig jelentésben kell beszamolniuk a kozigazgatas-
fejlesztésért és a rendészetért felelds miniszter szamara.®* Raadasul
itt a jogalkot6 egy nagyon ritka és komoly felel6sségi szabalyt alkal-
mazott: az éves jelentések elkészitése és bekiildése a hivatali szervezet
vezet6jének atruhazhatatlan személyes feleléssége.®® Masfel6l az
Allami Szamvevdszék nem csak eseti ellendrzései alkalmaval, de

641

642

643

Ld. példaul az allami tulajdonban (résztulajdonban) 1évé gazdalkodd szervezetek vagyon-
megorzési és gazdalkodasi tevékenységének utoellendrzésérol késziilt jelentést a Széchenyi
Programiroda Tanacsado ¢és Szolgaltaté Nonprofit Korlatolt Feleldsségii Tarsasag esetében.
Itt az ellenSrzétt szerv az eldirt hétbol hét intézkedést hataridében végrehajtotta. Allami
Szamvevoszék, Budapest, 2020.02.26, 5., forras: https:/tinyurl.com/mr43u589 (utolso letol-
tés: 2021.02.28.)

Ld. az Integritas-rendelet 3 § (2) bekezdésében irtakat:
Integritas-rendelet 3. § (3) bekezdés.


https://asz.hu/storage/files/files/jelentes/2020/20037.pdf?ctid=762
https://asz.hu/storage/files/files/jelentes/2020/20037.pdf?ctid=762
https://asz.hu/storage/files/files/jelentes/2020/20037.pdf?ctid=762
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az éves rendszerességll integritas felmérések® alkalmaval is nyilat-
koztatja a kotelezett szerveket arrdl, hogy az Integritas-rendeletben
foglaltakat végrehajtjék-e. Igy amennyiben egy szervezet e teriileten
nem tenne eleget jogszabaly szerinti tervezési, illetdleg tervmegva-
16sit6 kotelezettségeinek, tigy évrol-évre egyre magasabb ,,lebukasi
kockazatot” vallalna, ami — mar csak az intézményvezetok személyes
felelosségének megallapitasa miatt is — valoszinitlen. Végiil a kor-
rupcidé-megel6zési intézkedési tervek végrehajtasanak egy harmadik
indokat az adja, hogy a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem id6kozben
tobb szaz integritastanacsadot képzett ki,** akik mostanra kell6 elmé-
leti és gyakorlati modszertani ismereteket szereztek ahhoz, tervezé és
feladatvégrehajtd kotelezettségeinknek maximalisan eleget tudjanak
tenni a rendelet altal kotelezett allamigazgatasi szerveknél.

2.2.4.3. Esélyegyenl6ségi és fenntarthatosagi tervek megvalositasa

Ahogyan arrél mar korabban (1d. I11. fejezet, 1.2.3. alfejezet) sz6 volt, az esély-
egyenldségi torvény (Ebktv.) elbirdsai alapjan az 6tven fonél tobb személyt
foglalkoztatd koltségvetési szervek és tobbségi allami tulajdonban all6 jogi
személyek kotelesek esélyegyenldségi tervet elfogadni. Ezen felill ,,a kozség,
a varos és a fovaros keriileteinek dnkormanyzata (a tovabbiakban: telepiilési
onkormanyzat) otévente 6t évre szolo helyi esélyegyenléségi programot fogad
el.” % Mivel a torvény megfeleld szankciokat kapcsol ezekhez az eléirasokhoz,
valdszintisiteni lehet, hogy a torvény személyi hatdlya ala tartozo szervezetek
teljesitik tervezési és tervmegvalositasi kotelezettségeiket. Ellenkezd esetben
az Ebktv. 14. §-a szerint a Hat6sag® , kérelem alapjan [...] vizsgalatot folytat,
hogy az arra kotelezett munkaltatok elfogadtak-e esélyegyenldségi tervet...”
Ha pedig a hatdsag mulasztast allapit meg, elsé Iépésben felszolitja a munkal-
tatdt a mulasztas potlasara, mig egy masodik 1épésben akar birsagot is kiszab-
hat. Ezt kdvetden az esélyegyenldségi tervek megvalositasa ligyében kiindulo

64 Ld. az Allami Szamvev8szék éves integritas felmérései sordn alkalmazott kérddivet:

https://felmeres.asz.hu/login
645 Ld. a Nemzeti Kozszolgalati  Egyetem  kétéves  képzésének  leirdsat:
https:/kti.uni-nke.hu/szakiranyu-tovabbkepzesek/ (utolsé letoltés: 2021.02.28.)
Ld. az egyenld banasmodrol és az esélyegyenléség elémozditasarol 2003. évi CXXV. térvény
63 § (4) bekezdését, valamint 31 § (1) — (2) bekezdését.
2021. januar 1-t61 — az egyes torvényeknek az egyenlé banasmod kovetelménye hatékonyabb
érvényesitését biztositdo modositasardl szold 2020. évi CXXVIL. térvény alapjan —az Egyenld
Banasmod Hatosag (EBH) feladatait az alapvetd jogok biztosa vette at.

646

647
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alapot jelenthet a Hatosag birsagolasi gyakorlata, itt ugyanakkor sem a Hatosag
éves beszamoloi, sem az egyes ligyekben hozott hatarozatok kozott nem talalni
annak nyomat, hogy a hatosag barkit is szankcionalt volna az esélyegyenlésegi
tervek elkészitésének elmulasztasa, illetdleg a tervek végrehajtasanak elmara-
dasa miatt.®*

Ennél pontosabb képet ad egy, az esélyegyenldségi tervek vonatkozasaban
2013-ban elkészitett atfogod hatasvizsgalat, mely megallapitotta, hogy az esély-
egyenldségi torvény hatalyba 1éptetését koveto tiz évvel a kozigazgatasi szervek
tobbsége rendelkezett esélyegyenléségi tervvel, ugyanakkor ez az arany az
allamigazgatason beliil csak 55%-o0s volt (a megkérdezettek 28%-a még tervvel
sem rendelkezett).54

versenyszféra (N=992)

koztisztviseldi szféra (N=50)

kozalkalmazotti szféra (N=54)

civil szféra (N=90)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

@Evan esélyegyenldségi terv

@Evan mas dokumentum

Ovan diszkriminacibellenes és/vagy pozitiv diszkr acié bal
Dnincs

@Enem tudja, nem valaszol

17. abra: Az esélyegyenldségi terv létezésével kapcsolatos kérdésre adott vezetdi valaszok®’

A hatasvizsgalati jelentés megallapitotta, hogy az esélyegyenldségi tervvel
rendelkez0 szervezetek vezetdinek harmada-fele nem volt tisztaban azzal, hogy
az esélyegyenléségi dokumentumban foglaltak megvalositasa mekkora tobb-

648 Ld. a hatésag jogeseteit: https:/www.egyenlobanasmod.hu/hu/jogesetek (utolsd letdltés:

2021.02.28.)

9 4z esélyegyenldségi terv hatdsanak vizsgdlata, késziilt a TAMOP-5.5.5/08/1., ,,A diszkrimi-
nacio6 elleni kiizdelem — a tarsadalmi szemléletformalas és hatosagi munka erésitése” elneve-
z¢sti konstrukeid keretében az Eurdpai Szocialis Alap tamogatasaval, Budapest, 20092013,
forras: https:/tinyurl.com/53z6w2c8 (utolso letoltés: 2021.02.28.)

00 Uo. 17.
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letkoltséget jelent a szervezet szamara.>' Mivel a véleményt alkotok legalabb
fele szerint az esélyegyenldségi tervek megvalositasa egyaltalan nem jelentett
pluszkoltséget a szervezet szamara arra kell kdvetkeztetniink, hogy a térvény
hatalya ala tartozo szervezetek igazabol nem veszik komolyan a tervezést és a
tervek megvalositasat — azaz torvényi megfelelésiik nem annyira tudatos, mint
inkabb csak formalitas.

A fenntarthatosagi tervek megvalositasa vonatkozasaban még ennél is ke-
vesebb informacio all rendelkezésre, mivel a fenntarthatosagi politika jelenleg
még nem annyira intézményesiilt, hogy kiilon hatosag feliigyelné az intézményi
(mikro) szintli fenntarthatosagi tervezést és a tervek megvalositasat. Itt a tervek
megvalositasanak esélyét egyediil az novelheti, ha az adott szervezet kiilon
fenntarthatosagi feleldst nevez ki a fenntarthatosagi tervben foglalt feladatok
végrehajtasara. Ilyen — ritka — szervezet az Allami Szamvevészék,*2? azonban itt
is az lathatd, hogy az éves fenntarthatosagi tervek minddssze néhany oldalasak, a
végrehajtashoz nincsenek hataridok, felel6sok és koltségek rendelve. Mindebbdl
itt is arra kell kdvetkeztetniink, hogy —az eurdpai unids tamogatasok felhasznala-
saért cserében — fenntarthatdsagi terv készitését felvallalo szervezetek valojaban
nem veszik komolyan a tervezést €s a fenntarthatdsagi tervek megvaldsitasat. Az
altaluk kovetett gyakorlat nem tudatos, inkabb csak formalitas.

2.2.4.4. Fejlesztési programok és projekttervek megvaldsitasa

A fejlesztési programokhoz €és az eurdpai unids palyazatokhoz kapcsolddoan
a kozigazgatasi szerveknél elkésziilt projekttervek megvalositasa lényegesen
szabalyozottabb, ellendrzottebb — ¢és ezért eredményesebb — tevékenység, mint
ahogyan az az esélyegyenlOségi és fenntarthatosagi tervek esetében latszik. Az
intézményi fejlesztési projektek és programok megvaldsitasanak zaloga az a
komplex és szigort szabalyozo rendszer,®* mely a nettd befizeté tagallamok

61 Uo. 25.

2 Forras: https://www.asz.hu/storage/files/files/bemutatkozas/fenntarthatosagi_terv.pdf (utolsd

letoltés: 2021.02.28.)

Ld. a 2014 és 2020 kozotti idészakra vonatkozo altalanos EU-s rendeletet: az Eurdpai
Parlament ¢s a Tanacs 1303/2013/EU rendeletét (2013. december 17.) az Eurdpai Regionalis
Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alapra, a Kohézios Alapra, az Eurdpai Mezdgazdasagi
Vidékfejlesztési Alapra €s az Eurdpai Tengeriigyi és Halaszati Alapra vonatkozo k6zos ren-
delkezések megallapitasarol, az Europai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis
Alapra és a Kohézids Alapra és az Europai Tengeriigyi és Halaszati Alapra vonatkozo
altalanos rendelkezések megallapitasarol és az 1083/2006/EK tandcsi rendelet hatalyon kiviil
helyezésérdl, valamint a 2014-2020 programozasi iddszakban az egyes eurdpai unios alapokbol
szarmaz6 tdmogatasok felhasznalasanak rendjérdl szolo 272/2014. (X1. 5.) Korm. rendeletet.

653
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szamara nyUjt garancidkat a tekintetben, hogy az eurdpai unids tamogataso-
kat a kedvezményezettek célszerlien €s szabalyszeriien hasznaljak fel. Ennek
megfelelden 2004 6ta egyszerlien nem lehet ugy fejlesztési projekthez eurdpai
uniods tamogatast nyerni, hogy a kedvezményezettnek ne kellene szamolnia az
elszamoltatassal, illetdleg a tervektdl vald eltérés esetén kiilonbozé szankci-
okkal. Ilyen a tamogatas csokkentése, a tdmogatas visszafizettetése, a birsag
birdsagi per, vagy a kedvezményezettnek a tdmogatasi rendszerbdl tobb évre
torténd kizarasa. Az eurdpai unios projekttervek negligalasanak ezeken feliil
is tovabbi, messzehatd kovetkezményei lehetnek. Ilyenként kell megemliteni,
hogy az unios forrasok kozpénznek mindsiilnek és felhasznalasukat az allami
ellendrzd szervek ennek megfelelden ellendrzik, illetve szankcionaljak.

Mivel pedig a fejlesztések tulnyomo tobbsége napjainkig — a kozszféra eseté-
ben is — eurdpai unios finanszirozassal valosul meg, arra kell kdvetkeztetniink,
hogy a kozigazgatasi szervezetek komolyan veszik mind a fejlesztési projektek
tervezést, mind azok megvalositdsat. Ami a tervszerii megvalositast mégis
akadalyozhatja, az a kozbeszerzési rendszer — pontosabban a kdzbeszerzési
eljarasokkal kapcsolatban tapasztalhaté anomaliak. Erre 2019 6szén az Eurdpai
Bizottsag is ramutatott, amikor is 10%-o0s atalanybirsaggal sujtotta a magyar-
orszagi tamogataslebonyolitd rendszert. Az indok, hogy az Europai Bizottsag
hét Operativ Program esetében is rendszerszintli kdzbeszerzési szabalytalansa-
gokat talalt.s>*

Az eurdpai unids tdmogatasok felhasznalasnak ugyanakkor eurdpai szintii
anomalidira hivja fel a figyelmet a Goethe Intézet. Egyik 2019-es kutatasi
jelentésében tobbek kozott arra kérdésre kereste a valaszt, hogy mi lehet az
oka annak, hogy az unios forrasok nem, vagy csak részben teljesitik a kitizott
céljaikat?> A szerzok az okok kozott a masodik legfontosabbként emelték ki
az intézményi mindséget, amely a kevésbé fejlett keleti és déli tagorszagokban
alacsonyabb. Ebbe a problémakoérbe tartozik az allami intézmények gyenge
hatékonysaga, a kiterjedt biirokracia, tovabba a rugalmatlan, szervezetlen vagy
éppen a kevésbé partatlan miikodés. Ahhoz, hogy a projekttervek megvalosi-
tasa hatékonyabb és eredményesebb legyen, allaspontjuk szerint a tagallami
adminisztracioknak alapvetden ezeken a teriileteken kell elére 1épniiik.

84 Ld. Uniés forrasok: a magyar kormany bekalkuldlta a pénzvisszatartdst, Inforstart.hu,

2019.11.14., forras: https://infostart.hu/gazdasag/2019/11/14/unios-penzcsapok (utols6 letdl-
tés: 2021.02.28.)

Az EU tamogatasok mértéke és felhasznalasuk hatékonysdga, Goethe Intézet, Mérték
Meédiaelemz6 Miihely, 2019. aprilis, forras: https:/tinyurl.com/2p8hbwzp (utolsé letdltés:
2021.02.28.)
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3. Nyomon kovetés (‘Monitoring’) és ellenorzés (‘Check’)

Ebben az alfejezetben az vizsgalom, hogy a William Edwards Deming altal
kidolgozott és a japan mindségiligyi szakemberek altal tovabbfejlesztett
PDCA-ciklus® nyomon koveté (monitoring) és ellenérz6 (‘Check!’) fazisa
értelmezhet6-e, 1étezik-e kozigazgatasunkban. Vizsgalddasaimat — a korabbi
alfejezetekhez hasonloan — itt is a kdzigazgatas makro (szakpolitikai, iranyito)
¢és mikro (intézményi, megvaldsito) szintjein folytatom.

Mindenekel6tt azonban az alfejezet elején foglalkozni kell egy fontos
fogalmi elhatarolassal. A PDCA-ciklus szerinti ,,C” — ‘Check!’ kifejezést a
magyar nyelvben kdvetkezetesen ,,Ellendrizd!”-re forditjuk. Az ,.ellenérzés”
ugyanakkor maga is egy Osszetett fogalom, amelynek Snmagaban kiterjedt
szakirodalma van a vilagon, és amely kérdésben kiindulopontnak magam az
INTOSALI ellen6rzési sztenderdeket tekintem, mert allaspontom szerint jelenleg
ez a legkiérleltebb szakmai megkozelités a vilagon, illetéleg ebben van jelenleg
a legmagasabb szintii, nemzetkdzi konszenzus.

Az ENSZ kvazi szakositott szerveként mikodé Legfobb Ellenérzo
Intézmények Nemzetkdzi Szervezete (International Organization of Supreme
Audit Institutions — INTOSAI)*" tehat az elmult évtizedekben kidolgozta
¢és folyamatosan tokéletesitette a legfobb ellendrzd szervezetek nemzetkozi
standardjait (Ld. ISSAl-rendszer®®), melyek kozott generalis alapelvekkel és
definiciokkal is foglalkozott. Az INTOSAI 1977-ben megtartott, IX. Limai
Kongresszusanak értelmezésében az ,.ellenérzés” (audit) ,,[...] Gnmagaban nem
végeél, hanem elvalaszthatatlan része egy szabalyozasi rendszernek. Célja,
hogy iddben feltarja a gazdalkodasban az elfogadott normaktol valo eltéréseket,
a jogszerlség, a hatékonysag, az eredményesség és a gazdasagossag elveinek
megsértését, hogy ezaltal lehetové valjék az egyes esetekben javito intézkedések
meghozatala, hogy az elszamolasra kotelezettek vallaljak a felelosséget, hogy

656 Qlyan dntokéletesité fejlédési modell, amelynek megvaldsitasa soran a ‘Plan!’ ‘Dol "Check!’

Act!” folyamatszakaszok ciklikusan ismétlédnek (PDCA-ciklus). Magyarra forditva:
»lervezés”, ,,Végrehajtas”, . Ellendrzés,” ,,Beavatkozas” (TVEB-ciklus). Ld. errdl a I1. fejezet
2.2. alfejezetében irtakat.

657 1Ld.aLegf6bb Ellenérz Intézmények Nemzetkdzi Szervezetének (International Organization

of Supreme Audit Institutions— INTOSAI) hivatalos weboldalat: www.intosai.org

68 Ld. Legfobb Ellenérzé Szervezetek Nemzetkdzi Standardjai (International Standards for

Supreme Audit Institutions — ISSAI), forras: https:/www.issai.org/
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a karok megtériiljenek, illetve, hogy lépéseket tegyenek az ilyen jogsértések
elkovetésének megakadalyozasa, vagy legalabbis megnehezitése érdekében.”®>
Az INTOSALI az ellenérzés fogalom meghatarozasanal akként halad tovabb,
hogy megkiilonbozteti egymastol az eldzetes és az utolagos ellendrzést (,,az
eldzetes ellendrzés az igazgatasi, pénziigyi tevékenység végrehajtasa eldtti, mig
az utdlagos ellendrzés azok végrehajtasa utani ellendrzését jelenti” %), majd
megkiilonbozteti egymastol a belsd €és a kiilso ellendrzést végzd szerveket.
Ertelmezésében az egyes orszagok ,,a belsd ellenérzési egységet az egyes kor-
manyzati szerveken és intézményeken beliil hozzak 1étre, mig a kiilsé ellendr-
z€s nem része az egyes ellendrizendd intézmények szervezeti strukturajanak.”
Hozza teszi, hogy ,.kiils6 ellendrként a legfobb ellenérzé intézmény feladata
a belso ellendrzés eredményességének vizsgalata.”*! Magyarorszagon ilyen
kiils6 ellendrzd szerv az Allami Szamvevészék, mig a Kormanyzati Ellenérzési
Hivatal egy specidlis — atmeneti jellegli intézmény — a fiiggetlen allamhatalmi
szervként mitkodé ASZ és a Kormany kozvetlen feliigyelete alatt miikodd al-
lamigazgatasi szervek belso ellendrzést végzo szervezeti egységei kozott.

Az INTOSALI Limai Nyilatkozata és az ISSAI ellenérzési standardok rend-
szere a tovabbiakban az alkalmazott ellenérzési modszerek szempontjabol
csoportositja a kiilonbdzo ellendrzéstipusokat, amely soran megkiilonbozteti:

— a torvenyessegi, szabalyszeriiségi ellendrzést (legalitiy regularity,
audit): ,,a legfobb ellen6rzo intézmény hagyomanyos feladata, hogy
vizsgalja a gazdalkodas és az elszamolasok torvényességét és szabaly-
szertiségét;”

— a teljesitményellendrzést (performance audit): ,,amely a kozigazgatas
teljesitménye, annak gazdasagossaga, hatékonysaga és eredményessé-
ge vizsgalatara iranyul; ¢

— apénziigyi ellendrzést (financial audit): amely annak meghatarozasara
fokuszal, hogy egy adott szervezetrdl rendelkezésre alld pénziigyi in-

6 INTOSAI-P-1 Ellendrzési Alapelvek, Limai Nyilatkozat, INTOSAIL, Lima, 1977. 7., forras:
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/, illetéleg magyar
nyelven https://asz.hu/hu/az-allami-szamvevoszek-ellenorzeseinek-szakmai-szabalyai (utol-
s6 letoltés: 2021.02.28.)

0 Uo. 5.
! Uo. 6-7.

2 Uo. 8. Megjegyzendd, hogy a szakirodalomban a teljesitmény-ellenérzést szokas ,,Ertéket a

pénzért!” (Value for Money! — VfM) ellenérzésként is hivatkozni.


https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/
https://asz.hu/hu/az-allami-szamvevoszek-ellenorzeseinek-szakmai-szabalyai
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formaciok 0sszhangban allnak-e a pénziigyi beszamolokra vonatkozo
el6irasokkal és a generalis jogszabalyi eléirasokkal;®®
* a megfeleléségi ellenérzést (compliance audit): mely annak
megallapitasara iranyul, hogy az ellendrzés targyat képezo tevé-
kenység vagy miikddés — pénziigyi miivelet, informacio ¢és adat
—minden lényeges szempontbol megfelel-e az ellendrzott szerve-
zetre vonatkozo szabalyozasoknak és kovetelményeknek.”¢%

A fentieck Magyarorszadgon is normativ tartalmi fogalommeghatarozasok.
Egyrészt, mert beépiiltek az allami szamvevészékrol szold torvénybe;* mas-
részt, mert részeivé véltak az ASZ ellendrzés-szakmai szabalyrendszerének,
amelyet tehat a teljes allamhaztartas lefedo ellendrzései soran hasznal, illetoleg
az ellendrzott szervezetekkel szemben érvényesit.

Az ellenérzések helye €s ideje szempontjabdl Magyarorszagon a korabbi jog-
szabalyok (Aht., Amr.%¢) megkiilonboztették még az un. ,,folyamatba épitett”,
»elozetes”, ,utdlagos” és ,vezetdi” ellendrzéseket (Ld. FEUVE-rendszer®®).
Napjainkra azonban — a belsé kontroll rendszerek fejlodésével — ez a régi
szabalyozasi megkozelités meghaladotta valt — éppen mar hivatkozott COSO-
modszer®® miatt. igy a jelenleg hatalyos szabalyozas szerint mar sem az Aht.,
sem a Bkr. nem irja el6 un. FEUVE-szabalyzatok készitésének kotelezettségét
a koltségvetési szervek szamara. Ehelyett az allamhaztartasi korbe tartozo
szervek minden szabalyzataban(!) érvényesiteni kell a belsé kontrollrendszer

663 A pénziigyi ellendrzés alapelvei (ISSAI 200 Fundamental Principles of Financial Auditing),

INTOSAI, forras: https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/
(utolso letoltés: 2021.02.28.)

Ld. ISSAI 400 Compliance Audit Principles, Magyar nyelven: 4 megfeleléségi ellendrzés
alapelvei, Allami Szamvev6szEk, 2015. julius, forras: https:/tinyurl.com/6vxukahz

665 Ld. az Allami Szamvevészékrdl sz616 2011. évi LX VL trvény 3-5. §. § és 23. §-dt.
666 .d. az Allamhaztartasrol sz616 korabbi 1992. évi XXXVIIL torvény 121. § (1) bekezdését,
valamint az allamhéztartas mikodési rendjérél szo6l6 — ma mar nem hatalyos — 217/1998.

(XI1.30.) Korm. rendelet (Amr.) egykori 145/A. §-at, mely el8irta un. FEUVE-szabalyzatok
készitését az allamhaztartasi korbe tartozo szervezetek részére.

664

667 A korabbi szabalyozas értelmében a FEUVE nem mas, mint a régi Aht. 121. §-aban megha-

tarozott folyamatba épitett, elézetes és utdlagos vezetdi ellenérzés. A FEUVE a szervezeten
beliil a gazdalkodasért felelds szervezeti egység altal folytatott elsé szintli pénziigyi iranyitasi
¢s ellendrzési rendszert jelentett.

68 A Treadway Bizottsdgot tdmogatd Szervezetek Bizottsaganak (Committee of Sponsoring

Organizations of the Treadway Commission — COSO) tamogatasaval 1987 és 1992 kozott az
USA-ban elkésziilt egy oktatasi anyag, majd egy négykotetes Belsé Kontroll Keretrendszer
(Internal Control — Integrated Framework) elnevezésti médszertani dokumentum, amelyet
az Eurdpai Bizottsag is adaptalt sajat miikddésére, majd érvényesitette sajat ajanlasaiban.


https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/
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elveit és elemeit.®® Tovabba a hatalyos jogszabalyok a belsé kontrollrendszerre
vonatkozo kdzvetlen szabalyozo eszkozként irjak eld az ellendrzési nyomvonal,
a szabalytalansagok kezelésének eljarasrendje elkészitését, illetve kockazatke-
zelési rendszerek kialakitasat.

Kozigazgatasi jogunk ugyancsak fontosnak tartja elhatarolni egymastol az
»ellendrzés” és a , feliigyelet” kifejezést. A hazai szerzok mindkettét az ,,iranyi-
tas” (v0. ,,menedzsment”) szélesebb értelmii fogalman beliil értik azzal, hogy
a ,feliigyelet” tartalmaz tobb jogot. Patyi Andras szerint a feliigyeleti jogkor
szintén feltételez egyfajta uralmi helyzetet, de mindig kevesebb, mint az iranyi-
tas.” Ez a kiilonbség pedig a rendelkezési jog hianyabol adodik.° Hozza kell
tenniink, hogy Patyi Andras a ,,felligyelet” kifejezést a szervek kozotti igazga-
tasi jogviszonyként irja le. Ennek soran pedig hivatkozik Szamel Lajosra, aki
szerint a feliigyelet ,,tartalmilag a sokkal inkabb figyelemmel kisérési jogot és
lehetdséget jelent, és csak a tevékenységre vagy szervezetre iranyuld normaktol
val6 eltérés esetén ad beavatkozasi lehetéséget. Emiatt fejlettebb orszdgokban
a felligyeleti jogkorben szamos segito, korrigalod (sokszor nem is annyira jogi)
eszkoz is szerepet kap.””! Varga Zs. Andrds szerint a ,vezetés,” ,iranyitas,”
»feliigyelet” és ,.ellenérzés” fogalmak kozotti kiillonbségtétel, illetve ezeknek
a kontrollformaknak az egymashoz valod viszonya hosszu ideig vitatott volt,
,,am egy ideje ez a kérdés rendezettnek tiinik.”¢”

Allaspontom szerint, ha ezeket a fogalmi rész-egész viszonyokat a me-
nedzsmentcikluson (méasnéven ,,irdnyitasi cikluson”) beliil képzeljiik el, akkor
nagyon is helyeselhetiink — fiiggetleniil attol, hogy intézmények kozotti vagy
valamely szervezeti, vagy projektiranyitasi tevékenységen beliil értelmezziik
a feliigyeletet. A , feliigyelet” fogalom utobbiak szerinti értelmezésével Henri
Fayol foglalkozott, aki a vezetést eleve folyamat személetben gondolta végig.
Fayol az iranyitasi (,,menedzsment”) fazisok (elorelatas, tervezés, szervezés,

9 A belsé kontrollrendszer egy olyan folyamatrendszer, amely tartalmazza azokat az elveket,

eljarasokat, amelyeket a koltségvetési szerveknek kell kialakitania és miikddtetnie, abbol a
célbol, hogy tevékenysége szabalyszerii legyen, 6sszhangban a gazdasagossag, hatékonysag
és eredményesség kovetelményeivel. A folyamatba épitett, elézetes, utdlagos és vezetdi
ellendrzés csak egyik eleme a belsé kontrollrendszernek. (Ld. a koltségvetési szervek belsd
kontrollrendszerérdl és belso ellendrzésérol szold 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (Bkr.)
3-5. §-at.)

PaTy1i. m. 83.

671 SzaMEL (1963) i. m. 163.

672

670

,,El0sz0r a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl szolo 2006. évi LVIL. torvény
2-4. §-ai rendezték a kérdést, majd ezt 1ényegében megismételte a Kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallasarol szolo 2010. évi XLIII. torvény a 2—4. §-okban.” — VARGA Zs. (2018)
im. 37.
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iranyitas, utasitas, koordinalas) kozott 6todikként emelte ki az ,.ellendrzést”,
amelyre 6 ugyanakkor nem az INTOSAI féle ‘audit’, hanem a ‘control’ kifeje-
z¢st hasznalta, és amely értelmezése szerint a kiadott szabalyok és utasitdsok
betartasanak feliigyeletét jelenti.” Ez a fajta ,,ellenérzés” fogalom tehat sokkal
kozelebb all a mai ,,kontrolling” (controlling) fogalomhoz,*™ amelyrél a késob-
biekben lesz még szo.

William Edwards Deming: ,Kilt a valsagbol” cimii konyvében a szervezeti
betegségek orvoslasa érdekében megfogalmazott 14 vezetési alapelve kozott
a hatodik helyen foglalkozik a feliigyelet kérdésével. Allaspontja szerint ,,a
feliigyeletet ellatd vezetdkkel szemben elvaras az emberek, az eszkdzok és a
gépek segitése a jobb munkavégzés érdekében.” Deming megfogalmazasa
Henri Fayolhoz all kozel, am mig Fayol a szabalyok betartasanak vezetdi
feliigyeletérol szol és egyfajta hierarchiara (,,uralomra”) utal, addig Deming a
praktikus segitségnyujtas fontossagat hangsulyozza, az emberi és gépi folyama-
tok elakadasanak megel6zése érdekében.

Végezetiil a fenti ,.ellenérzés” és ,feliigyelet” fogalmaktol el kell valasz-
tanunk a ,,nyomon kovetés” azaz a ,,monitoring” fogalmat is, mely szorosan
kapcsolodik a tervek végrehajtasdnak fazisahoz. Igazabdl — egyfajta vezetdi
funkcidként — része is a végrehajtdsnak. Ugyanugy ahogyan a feliigyelet,
a kontrolling, valamint a folyamatba épitett vagy a vezetdi ellendrzés is. A
tervek megvalodsitasanak (‘Do!’) és a megvaldsitas ellendrzésének (‘Check!’)
elhatarolasa tehat nem a menedzsmentcikluson beliili események idébelisége
szempontjabdl, mint inkabb az alkalmazott eszk6zok, illetve modszerek olda-
larol logikusabb. A jobb érthetdség kedvéért az emlitett fogalmak rendszerét az
alabbi halmazabraval szemléltetem.

673 FAYOL i. m.

67 Az IFUA Horvath & Partners GmbH nemzetkdzi tanicsadd vallalatot alapitdé Horvath
Péter — controlling atyja — szerint: ,,A controlling olyan funkciokat atfogd iranyitasi eszkoz,
amelynek a feladata a tervezés, az ellenérzés és az informacio-ellatas 6sszehangolasa.” (Ld.
HORVATH & Partners i. m.)
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Végrehajtas, megvalodsitas
(Doing)

Végrehajtas feliigyelete
(Supervision)

Tervezés Nyomon kdvetés (Monitoring) EllenGrzés
(Planning) (Checking)

Elézetes ellenérzés
(pre/ex-ante audit)
= szabdlyszer(iség
= teljesitmény
= megfelelGség

18. abra: Ellendrzési fogalmak rendszere (sajat abra, 2020)

Mint lathaté, modszertani szempontbol a végrehajtds monitorozasa €s a
folyamatba épitett, vezetdi ellendrzés egyaltalan nem allnak messze egymastol,
célszerl ezért az ezekkel Osszefiiggd kérdéseket ebben az alfejezetben Ossze-
vontan targyalni.

3.1. A tervek megvaldsitdsanak nyomon kdvetése, monitorozasa

A tovabbiakban a tervek végrehajtasanak, megvaldsitasanak nyomon kdveté-
sére (idegen kifejezéssel: monitorozasara) hivatott kozigazgatasi funkciokat,
illetdleg szabalyozasi és intézményi megoldasokat vizsgalom. Visszautalva
az el6zoekben irtakra, hangstlyozom, hogy a monitoring egy végrehajtashoz
kapcsolddo fogalom és alapvetden a vezetés (menedzsment) szamara biztositja
a menet kdzbeni beavatkozas lehetdségét.

Legszemléletesebben gy lehet leirni, mint amikor gépkocsit vezetiink és
menet kdzben a miszerfalon folyamatosan nyomon kovetjitkk az eldrehaladas
sebességét, a motor fordulatszamat, héfokat, vagy éppen az utazashoz sziiksé-
ges lizemanyag mennyiségét. Amennyiben barmely vonatkozasban probléma
mertil fel, arr6l a miiszerfalon egy kijelzés jelenik meg, melyet kdvetden a
vezetd feleldssége dontést hozni és még menet kozben beavatkozni. Igy, ha a
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monitoring rendszer szerepét betoltd lizemanyag szintjelzé azt a jelet kiildi,
hogy fogytan az lizemanyag, akkor alternativ dontési lehetdségek nyilnak a
tekintetben, hogy lassabban haladunk (és ezaltal kevesebb iizemanyagot fo-
gyasztunk), vagy kiallunk tankolni (€s ezaltal id6t veszitiink), avagy figyelmen
kiviil hagyjuk a jelzést és felvallaljuk annak a kockazatat, hogy esetleg nem
érjiik el a célallomast és az ut szélén éjszakazunk.

A fentiekbdl kdvetkez6éen nem tekintjiikk monitoring informacionak a gép-
jarmiivezetés megkezdése eldtt vagy annak befejezését kovetden szerzett ada-
tokat, mivel el6bbi a tervezés korébe, mig utobbi az ellendrzés vagy kiértékelés
fogalomkorébe tartozik. Példaul fontos tervezési informacio, ha az utazas el6tt
elézetesen meggyozodiink arrol, hogy a gépjarmiinek kisebb az ilizemanyag
tankja, mint amekkora (atlagos fogyasztas mellett) elegendd lenne a megallas
nélkiili utazashoz. Ez esetben tehat egy tankolashoz sziikséges megallassal
terveziink. Ugyanigy az utélagos ellenérzés korébe tartozik annak vizsgalata,
hogy az utazas soran betartottuk-e a sebességkorlatokat, illetéleg az értékelés
korébe a geo-koordinatak és telemetriai adatok utolagos kielemzése (mely alap-
jan utdlag megallapithato, hogy melyik lett volna a legoptimalisabb utvonal,
illetve, hogy mikor célszerii sebességet valtani).

Mint lathato, a megvalositas nyomon kovetése soran megnd a jelentdsége a
tervek végrehajtasardl menet kozben szerzett adatoknak, illetve informacidk-
nak. Minél tobb és pontosabb adat all rendelkezésre, annal konnyebb azokat
megfeleld kontextusba rendezni, ezt kovetden pedig magasabb hozzdadott ér-
tékl informaciokat biztositani a dontést hozo vezeték szdmara. Ezt felismerve
a fejlett tervezési modszereket hasznald igazgatasi rendszerekben az elmult
évtizedekben széles korben elterjedt a mutatészam/jelzészam (indikator) rend-
szerek alkalmazasanak gyakorlata.

Az indikator tehat egy mérési eredmény (szamérték, tény, adat), mely
»jelzi a valtozast, annak mértékét, sajatossagait, de nem alkalmas arra, hogy
az okokrodl szamot adjon.”*” | Az utobbi évtizedben Magyarorszagon is egyre
sz€lesebb korben hasznalnak indikatorokat. Indikatorokkal mérjiikk egy-egy
projekt sikerét, a munkavallalok, a munkahelyek teljesitményét, egy-egy aga-
zat, teriileti egység, régio, orszag eredményességét. Kiemelt szerephez jutottak
a mutatészamok a kormanyzati dontések el6készitésében, meghozataldban és
véghezvitelében is.”® Ahhoz azonban, hogy az indikator a ,,Miért?” kérdésére
is valaszt adjon, a mért eredményt kontextusba is kell helyezni. Ekkor keletke-

675 HAvASI i. m.

676 Uo
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zik a mérési adatokbdl olyan informacio, amelyet emberi — vagy egyre inkabb
gépi — intelligenciaval feldolgozhatunk.

A fentiekbdl az is kovetkezik, hogy ebben a szakaszban a legkritikusabb a
mikoddésre vonatkozé informaciok lehetd leggyorsabb 6sszegytijtése, feldolgo-
zasa, elemzése és kiértékelése és tovabbitasa. Ebben a mozzanatban a XXI.
szazadban kulcsszerepe van a legtjabb info-kommunikacios technologidknak.
Nem véletlen, hogy az elmult évek digitalizacids hullama itt generalja a legna-
gyobb mértékii valtozasokat. Napjainkban az Allam mindenkori vezetésének
tehat mar nem csak a szenzoros és automatizalt adatgytjtés (Internet of Things
— I0T®"") lehetbségeire, a tomeges adatfeldolgozas és adatelemzés (Big Data®™®),
vagy a szamitastechnikai ,,felhé alapu” adattarolas (Cloud Technology®™)
elterjedésére, de egyre inkabb a robotizalt folyamat-automatizaciora (Robotic
Process Automation — RPA%®°) — és ebbe szervesen beépiilve a Mesterséges
Intelligenciara (Artificial Intelligence — AI’®) is — tekintettel kell lenniiik a
dontés-elokészités lehetdségeinek mérlegelésekor.

A tovabbiakban az allami tervek megvaldsitasanak nyomon kovetésére 1ét-
rehozott szabalyozasi és intézményi megoldasokat a kdzigazgatas rendszerének
egészére vonatkoztatva — makro szinten — vizsgalom.

77 A dolgok internete (Internet of Things — IoT) olyan kiilonbozé, egyértelmiien azonosithato

elektronikai eszk6zoket jelent, amelyek képesek felismerni valamilyen lényegi informaciot,
és azt egy internet alapi halozaton egy masik eszk6zzel kommunikalni. A fogalom mas
szavakkal halozatba kotott ,,intelligens” eszkozoket takar, amelyek beépitett szenzoroknak
koszonhetden képesek adatot gytjteni. (Forras: https:/tinyurl.com/3hmrtdup)

78 A Big Data az adatositas, a digitalizacio és az elmult évtizedben megjelend adatforrdsok-

bél (web 2.0, szenzorok, telekommunikacios eszk6zok, dokumentumok, fajlok) szarmazo
nagymennyiségli, strukturalt és a strukturalatlan adat hatasara alakult ki. Forras: IBM,
https://www.ibm.com/blogs/watson/2016/05/ (Utolso letoltés: 2021.02.28.)

A felh§-szamitastechnika (Cloud Computing) a szamitasi szolgaltatasok —példaul kiszolgalok,
tarolas, adatbazisok, halozatkezelés, szoftverek, elemzés, intelligencia — elérhetévé tétele
az interneten keresztiil (a ,,felhében”), a gyorsabb innovacid, a rugalmas eréforrasok és
a méretgazdasagossag érdekében. Forras: “Mi a felhd-szamitastechnika?” Microsoft,
https:/tinyurl.com/2em3tf5v (utolsé letdltés: 2021.02.28.)

A robotizalt folyamatautomatizalas (Robotic Process Automation — RPA) egy olyan tech-
noldgia, amely mar ma is barki szdmdra lehet6vé teszi, hogy automatizalt szoftver alkal-
mazasokat — robotokat — konfiguraljon vagy hogy tizleti folyamatokat végrehajto digitalis
rendszereken beliili emberi kdzremiikodéseket miljon feliil vagy integraljon (Forras: UiPath,
https://www.uipath.com/rpa/robotic-process-automation, utolsé letoltés: 2021.02.28.) Ld.
még: SANTHA-TANACS i. m.

679

680

81 Az Oxford szamitastechnikai értelmezd szotar szerint a “Mesterséges Intelligencia”

(Artificial Intelligence) a szamitastudomanynak az a teriilete, amely emberi intelligenciat
igényld feladatokat megold6 szamitogépes programok készitésével foglalkozik. (SiBA i. m.)
Ld. még: Z. KARVALICS i. m.


https://www.ibm.com/blogs/watson/2016/05/
https://www.uipath.com/rpa/robotic-process-automation
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3.1.1. Az Allam makro szintii nyomon kévetd (monitorozo) funkciéi

Makro szinten az Orszaggylés és a Kormany altal elfogadott tarsadalmi és
gazdasagi tervek megvaldsitasainak nyomon kovetését sziikséges vizsgalni.
Ezek kozott Magyarorszagon az alabbi nyomon kdvetd, monitorozo6 rendszere-
ket azonositottam:

— a kormanyzati stratégiai tervdokumentumok nyomon kdovetése a
38/2012. (I1I. 12.) Korm. rendelet (KSIR-rendelet) szerint;

— a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal kidolgozott Jo Allam
Mutatérendszer (JAM);

— a Széchenyi 2020 Program megvaldsitasanak nyomon kdovetése a
2014-2020 programozasi idészakban az egyes europai unios alapokbol
szarmazo tamogatasok felhasznalasanak rendjérél szolo 272/2014.
(XI. 5) Korm. rendeletet, valamint a tamogatasbdol megvalosulo fej-
lesztések kozponti monitoringjardl és nyilvantartasarol szolo 60/2014.
(ITI. 6.) Korm. rendelet (monitoring rendelet) szerint;

— kiilonbdzo feladat-monitorozo rendszerek.

3.1.1.1. A kormanyzati stratégiai tervdokumentumok nyomon kdvetése
a KSIR-rendelet szerint

Az allami makro szintl tervezést nyomon kdvetd, monitorozo rendszerek kozott
masodikként a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szol6 — mar tobbszor idézett
—a 38/2012. (III. 12.) Korm. rendeletben (KSIR-rendelet) felallitott jogi €s in-
tézményi megoldasokat vizsgalom. A sorrend nem véletlen, mivel — a J6 Allam
Mutatészamrendszerhez hasonldan — itt is az elsddleges makro szintii allami
tervezést kovetd stratégia-megvaldsitod tevékenység monitorozasardl van szo.

A KSIR-rendelet 6. § (2) bekezdése a stratégiai dokumentumok életciklusat
manak fontos részeként emeli ki a nyomon kévetd, monitoroz6®* funkciot.
A rendelet tigy fogalmaz, hogy a korményzati stratégiai iranyitod tevékenység
,»a stratégiai tervdokumentumok elokészitésének, elfogadasanak és megva-
lositasanak, a stratégiai tervdokumentumok elfogadasat kdvetéen a nyomon
kovetésnek ¢és értékelésnek, valamint a feliilvizsgalatnak™ a KSIR-rendeletben

82 Megjegyezziik, hogy a KSIR-rendelet nem ismeri a ,,monitoring” vagy ,,monitorozas” kifeje-

zést, helyette kovetkezetesen a magyar ,,nyomon kovetés” fogalmat alkalmazza.
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meghatarozott eljarasrend alapjan ismétlodo tevékenységeire épiil. Ezt a makro
szintll stratégiai menedzsmentciklust az alabbi abraval szemléltetjiik.

@

Tervdokumentumok
el6készitése \
é) Felulwzsgalat dontésel6készités Elfogadas/médosita’s (3)‘
/éﬁmmﬁ
( stratégiai |
i:fv“m’f(‘e"
Ertékelés Nyomon kévetés/monitoring

+ Va P
4 d L 4

19. abra: a KSIR-rendelet szerinti stratégiai iranyitasi ciklus

A fenti abrabol ¢és a jogszabalyi definicio megfogalmazasaibol az olvasod
szamara is egyértelmiivé valhat, hogy a jogalkoto ez alkalommal mar tudatosan
alkalmazta a II. fejezet 2.2. alfejezetében bemutatott menedzsmentciklus fogal-
mat, valamint a William Edwards Deming téle PDCA-logikat.

A KSIR-rendelet értelmezé rendelkezései szerint a ,,nyomon kovetés” nem
mas, mint ,,az elfogadott stratégiai tervdokumentumban foglalt célkitlizések,
tovabba a feladatok eldirt eljaras szerint és hatariddben torténé megvalositasara
vonatkozo6 adatok gytijtése és elemzése.”*® Mint lathato tehat, a KSIR-rendelet
a tervek megvalositasara vonatkozo — szakigazgatasi — adatok gy{ijtését és
elemzését helyezi az allami monitorozé tevékenység kozéppontjaba. Arrdl
pedig, hogy ezt miként kell végezni egy, a 10. § szerinti ,,modszertani keret
iranymutatast” kellett volna kézz¢é tennie a kozigazgatasi mindségpolitikaért
¢és személyzetpolitikaért felelés miniszternek — ,,a tobbi miniszterrel, valamint
a Miniszterelnoki Kormanyirodat vezetd kozigazgatasi allamtitkarral valo
egylittmikodésben.” Egy ilyen dokumentum — amely tehat utbaigazitast adna

83 KSIR-rendelet. 7. §. § 6. pont
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a kozigazgatasi apparatus szamadra ,,a nyomon kovetés szakmai elvarasairol,”
valamint a képzett ,,mutatok alkalmazasarol” és a kormanyzati stratégiai in-
dikatorrendszer kialakitasarol — nagyon hasznos lett volna az elmult években.
Utobbi ugyanakkor nem késziilt el, illet6leg ilyen tervezet nem valt publikussa,
mely altal az idézett jogszabalyi eldiras napjainkra a feledés homalyaba mertiilt.

Marpedig ez egy igen lényeges mulasztas a kormanyzat részérdl, melynek
messze hato kovetkezményei vannak. A XXI. szdzadban ugyanis mar kétségki-
vill ,,az adat az uj olaj.”*® Mégis, kozigazgatas-fejlesztési szempontbdl mintha
még mindig nem lenne teljesen vilagos a dontéshozok és a szakpolitikusok sza-
mara, hogy ezekben az években olyan valtozasok mennek végbe a gazdasagban,
amelyekre a hazai kozigazgatasnak is vilagos valaszokat kell adnia. Méghozza
minél el6bb — ha a magyar versenyképességi tényezdket és az iizleti kornyezetet
nem kivanjuk a kozigazgatas oldalarol tovabb erodalni.

Egy fontos paradigmavaltas zajlik ugyanis napjainkban, amelynek folya-
matait figyelni kell, elemezni kell, és amelyhez képest az Allamnak mielSbb
reagalnia kell. Pontosan ehhez nyujtananak fontos segitséget a szakigazgatasi
tervek megvaldsitasanak statuszara vonatkozo, KSIR-rendelet szerinti mu-
tatészamok, illetve agazati indikator rendszerek. Megjegyezziik, hogy ez a
,J6 Allamra” jellemz6 alkalmazkodé és proaktiv attitiid korabban mar meg-
jelent a 2011. junius 10-én publikalt Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Programban is,°% mégis: a kozigazgatasi adatrendszerek megujitasarol és az
allami adatvagyon tobbcélu hasznositasardl az évtized elején megfogalmazott
kozigazgatas-fejlesztési kormanyzati stratégiai tervdokumentumokban csak
kevés szo esett.

Amikor pedig dontést hozott a Kormany, ott a végrehajtas sikkadt el. igy
példaul a kozadatok széles kort Gjrahasznositasahoz sziikséges intézkedésekrol
sz616 1310/2015. (V. 21.) Korm. hatarozat 4. pontja felhivta a Miniszterelndkséget
vezetd minisztert, hogy a nemzeti fejlesztési miniszter bevonasaval, valamint
a Nemzeti Hirk6zlési és Informatikai Tanacs kdzremiik6désével — ,,a minisz-
terek altal rendelkezésre bocsatott gyakorlati tapasztalatok és a kiilfoldi jo

84 Az eredeti hivatkozasok Clive Humby amerikai matematikusra (2006), illetdleg Ann

Winbladra a Hummer&Winblad befektetocég tulajdonosara mutatnak. Ld. HAUPT i. m.

Ld. a J6 Allam fejlesztési koncepcio hatékonysdg fogalmat, melynek egyik fontos eleme az
alkalmazkodas (fejlédés): ,,S6t elvaras — éppen a versenyképesség okan —, hogy igazan az
a feladat végrehajtasi megoldas hatékony, amelyik fejlédésre képes, a lehetséges versengd
megoldasok koziil a leggyorsabban, leghatékonyabban lehet jobbd tenni, ami az esetek
tobbségében — hiszen a feladat-végrehajtas maga eszk6z — nem jelent mast, mint az 0j vi-
szonyokhoz torténd optimalis alkalmazkodast.” (Magyary Zoltan Ko6zigazgatas-fejlesztési
Program 11.0, 18.)

685
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gyakorlatok figyelembevételével” — készitsen tarsadalmi-gazdasagi hasznokat
szamszerlsitd modellt is tartalmazo6 fehér konyvet egy, a kozadatok ujrahasz-
nositasat eldsegitd egységes kormanyzati adatpolitika megalapozésara, és azt
bocsassa szakmai és tarsadalmi vitara. Bar a nemzeti adatpolitikarol szolo fehér
konyv elkésziilt,** és a Miniszterelnokség 2016. év elején tarsadalmi vitara is
bocsatotta,®” a Kormany végiil mégsem hozott dontést a nemzeti adatpolitika
kialakitasa igyében — a kérdés ismét elsikkadt.

Nem véletlen, hogy az internetrél és a digitalis fejlesztésekrdl szoldo nemzeti
konzultacié (InternetKon) eredményei alapjan a Kormany altal végrehajtando
Digitalis Jolét Programjardl szolo 2012/2015. (XII. 29.) Korm. hatarozat is
cipelte tovabb a korabbi kormanyhatarozat ,feladatmaradékait”, és a 7./g)
pontban eldirta a nemzeti fejlesztési miniszter szamara, hogy 2017. marcius
31-ig végezze el a kozadat-vagyon teljes korii felmérését, illetéleg készitse el
az un. kozadat-katasztert. Sajnos, ahogyan a korabbi kormanyhatarozatban elo-
iranyzott feladat, gy ez sem teljesiilt, igy publikus metaadat-nyilvantartassal
(,.kozadatkataszterrel”) a Magyar Allam tovabbra sem rendelkezik.

Osszefoglaléan meg kell allapitanunk, hogy az elsédleges — makro szintii —
allami tervezés végrehajtasi eredményeinek nyomon kovetése jelenleg akada-
lyokba titkozik, mert bar 1éteznek e targyban feladatkiosztasok €s jogszabalyi
eloirasok, a végrehajtasuk nem tortént meg, illetdleg nem kovetkezetes. Az
agazati adatokkal és Osszességében a nemzeti adatvagyonnal val6 tudatosabb
gazdalkodas ugyanakkor id6szerti — és Magyarorszag versenyképességének ja-
vitdsa szempontjabol kulcsfontossagu — feladat, amely miatt varhatd, hogy ezen
a teriileten rovid idén beliil kormanyzati 1épések fognak torténni. igy szamitani
kell esetleg arra, hogy a jovoben a kozigazgatasi szervek szamara jogszabaly
fogja el6irni sajat adatmenedzsment rendszerek kialakitasat, melynek [épéseire
vonatkozdan 2019-ben mar konkrét javaslatok®® is késziiltek.

A kormanyzati stratégiak és a szakigazgatasi szakpolitikai programok
megvalosulasanak KSIR-rendelet szerinti folyamatos nyomon kdvetése nem
torténik meg jelenleg, illetleg csak eshetdlegesen — szigetszer(i megoldasok-
ban — része a kormanyzati szervek altal kdvetett mindennapi gyakorlatnak.
Ezt az {rt atmenetileg jol kipotolja azonban egy, a Beliigyminisztérium és a
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal a J6 Allam megvalosulasanak mérésére

86 Forras: https:/tinyurl.com/2p93navv_(utolsé letdltés: 2021.02.28.)

%87 SANTHA—SIKOLYA i. m. 46-52.

88 SANTHA (2019) 1. m. 58—68.
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bevezetett komplex mutatéoszam-rendszer. A tovabbiakban érdemes ennek
ismertetésére attérni.

3.1.1.2. A J6 Allam Mutaté Rendszer (JAM)

A 2011-ben felallitott Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen — a Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Programban meghatarozott egyes intézkedésekhez
kapcsolodoan — 2013-ban alakult meg a Jo Allam Kutatomiihely, melynek kez-
detektdl vallalt szakmai kiildetése, hogy a ,,jo allam™ mikddése, fejlesztése és
folyamatos reformja érdekében, tudomanyosan megalapozott mérési, értékelési
modszertant, adatbazist és indikatorkészletet hozzon 1étre, tovabba ezt kezelje
és folyamatosan naprakészen tartsa.*® A J6 Allam Kutatomiihely altal kidolgo-
zott J6 Allam Mutatok (JAM) az aktiv, cselekvOképes kormanyzas felfogasat
kivanjak értelmezni és mérhetévé tenni.

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal kdvetett modszertan [ényege, hogy
elézetesen meghataroztak az aldbbi hat hatasteriiletet, melyek segitségével
a jo allamon beliil az egyes kormanyzati képességeket — erdsségek, illetoleg
gyengeségek szerint — mérik:

1. biztonsag és bizalom a kormanyzatban,
kozosségi jolét,
pénzligyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség,
fenntarthatosag,
demokracia,
hatékony kozigazgatas.

N U AW

A fenti hat hatasteriileten beliil dimenzidkat hataroztak meg. ,,Mig egy-egy
hatasteriilet nagyobb, altalanos témara vonatkozik, addig a dimenziok az adott
hatasteriileten beliil a legmarkansabb, konkrét jelenségeket ragadjak meg.”*%°
A J6 Allamot monitorozé rendszer legalsé szintjén az egyes dimenziokhoz
tartoz6 indikatorok jelennek meg, melyek tulnyomo részt hiteles, hivatalos
adatforrasbol szarmaznak, igy — egyes nemzetkozi szervezetek modszerta-
naival ellentétben — minimalis mértékben tartalmaznak szubjektiv elemeket.
Osszességében a Jo Allam Jelentések struktarajat ,,egy 6x5x5-6s matrix alkotja:

689 K AISER (2019) i. m., Bevezetés 6.
60 Uo. 7.
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a hat hatasteriilet mindegyikéhez 6t dimenzid, minden egyes dimenzidhoz 6t
indikator tartozik.”®!

JO ALLAM MOZAIK

HATASTERULET DIMENZIO

BIZTONSAG £S BIZALOM

A KORMANYZATBAN

PENZOGYI STABILITAS

€S GAZDASAG!

VERSENYKEPESSEG

e+
HATEKONY

KOZIGAZGATAS

S0ODHe

Jelmagyardzat: . erésodés . optimista virakozss . fejlesztendd

20. abra: Jé Allam mozaik (J6 Allam Jelentés, NKE, 2019)

691 Uo

2 Forrds: J6 Allam Jelentés — elsé viltozat, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019,

https://joallamjelentes.uni-nke.hu/2019_pages PDF/ (utols6 letoltés: 2021.02.28.)


https://joallamjelentes.uni-nke.hu/2019_pages_PDF/
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A Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen mindegyik hatésteriilethez egy-egy
munkacsoportot és munkacsoportvezetot rendeltek, akik felelosséget vallalnak
az éves Jo Allam Jelentésekben kozolt eredményekért, elemzésekért kovetkez-
tetésekért ¢s alkalmazott modszerekért. Az egyes munkacsoportokban folyta-
tott kutatasok eredményeivel miihelyvitak, tudomanyos konferenciak, valamint
tanulmanykatetek és miihelytanulmanyok foglalkoznak.

A Nemzeti Ko6zszolgalati Egyetem 2015-t6] éves rendszerességgel adja ki
a J6 Allam Jelentéseket, amelynek ,,célja egy olyan, sajat adatbazisra timasz-
kodé autoném értékelési rendszer kiépitése €és folyamatos miikddtetése, amely
egyes hatasteriileteken visszacsatolast ad a kormanyzati képességek, ezen
keresztiil a kormanyzati teljesitmény meghatarozott idéintervallumban torténd
valtozasairol.”*”

Az évente publikalt Jo Allam Jelentések valéjaban Ssszefoglalé dokumen-
tumok, mert az egyes megallapitdsokat megalapoz6 kutatdsi eredményeket
»A jo allam mérhetdsége” cimi tanulmanykotetek fejezetei tartalmazzak. A
szerzOk ezekben ismertetik ,,az egyes hatasteriiletekhez kapcsolédo kutatasok
szakmai alapvetését és célkitlizéseit, a mérhetdség alapjat képezo indikatorok
kivalasztasanak és elemzésének szempontjait.”®*

A Jelentések fejezetei egységes szerkezet alapjan éplilnek fel és igényes
grafikonokat, térképi megjelenitéseket tartalmaznak. Az egyes indikatorok
nemzetk6zi 0sszehasonlitdsa céljabol pl. az oldalak szélén egy Un. ,,hdmérd”
szerepel, mely segit Magyarorszagot elhelyezni a nemzetkdzi mezOnyben.
A jelentések elején kozolt eredménytébla (,,J6 Allam mozaik™), illetdleg az
NKE Kozigazgatasi Tovabbképzési Intézetének (KTI) keretében miikodo
Kutatdsmodszertani és Mérésiigyi Iroda weboldalan elérhetd interaktiv adat-
elemzo feliilet allaspontom szerint jelentdsen hozzajarult a hazai kozigazgatas
hatékonysagat nyomon kovetd mérési rendszer, ill. adatbazis kialakitasahoz.

Béar a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem J6 Allam Mutatorendszere egy na-
gyon fejlett — igényesen kivitelezett és komplex — mérési rendszer, a szakpo-
litikai tervezéssel valo kapcsolata csak kdzvetett, mivel az elsédleges (makro
szintli) allami tervezéshez jogszabalyi eldiras hianyaban nem kapcsolodik. A
JAM indikatorrendszerét ehelyett az altalam Gn. masodlagos allami tervezd
rendszerhez sorolt eurdpai unids tamogataslebonyolitdé rendszer hasznalja,
a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program (KOFOP)
keretében megvalositott timogatasi konstrukcioknak (palyazatoknak, kiemelt

3 Uo. 6.
694 Uo.
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projekteknek) ugyanis kotelez6 vallalasokat tenniiik meghatarozott Jo6 Allam
Mutatok teljesitésére.

3.1.1.3. A Széchenyi 2020 Program monitorozasa

A 2014-2020 programozasi idészakban az egyes eurdpai unids alapokbol
szarmaz6 tamogatasok felhasznalasanak rendjérdél szolo 272/2014. (XI. 5))
Korm. rendelet, valamint a tamogatasbol megvalosulo fejlesztések kdzponti
monitoringjardl és nyilvantartasardl szold 60/2014. (III. 6.) Korm. rendelet
(monitoring-rendelet) — a vonatkozo eurdpai unids szintli szabalyozast® ko-
vetve — monitoring bizottsagok felallitasat irja el6 az EU-magyar Partnerségi
Megallapodas, valaminta 2014 és 2020 kozott miitkodo 10 db Operativ Program®®
szintjén. A Monitoring Bizottsagokat az egyes Operativ Programokért felelds
Iranyité Hatésagok (minisztériumok) miikodtetik, és tagjai az eurdpai Bizottsag
érintett foigazgatdsaganak delegaltjai, az Iranyitd Hatosagok, a fejlesztésekkel
érintett magyarorszagi szakigazgatasi intézmények munkatarsai, valamint
onkormanyzatok, szakmai érdekképviseletek és civil szakmai szervezetek
delegaltjai. Tanacskozasi joggal részt vehetnek tovabba az Eurdpai Beruhazasi
Bank, az Europa Tanacs Fejlesztési Bank, a nemzetkdzi pénziigyi kapcsola-
tokért felelés miniszter, az Igazoldo Hatosag (Kincstar), az Audit Hatdsag stb.
delegaltjai. A monitoring bizottsagok iigyrendjliiket maguk hatarozzak meg,
elndkeiket a miniszterelndk nevezi ki.®’

A monitoring bizottsag nem dontéshozo, hanem inkabb véleményezd szerv,
¢és alapvetden az Iranyité Hatosag vezetdjének dontéseit timogatd, konzultativ
szervként miikodik. Bizonyos esetekben ugyanakkor a dontési folyamat tovabb-

95 Ld. az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU rendeletét, a 1307/2013/EU rendeletet
(KAP-rendeletet), valamint a 223/2014/EU rendeletet.

1. Raszorulo Személyeket Tamogatd Operativ Program (RSZTOP)

2. Kozigazgatas— és Kozszolgaltatas-Fejlesztési Operativ Program (KOFOP)
3. Magyar Halgazdalkodasi Operativ Program (M AHOP)

4. Kérnyezeti és Energiahatékonysagi Operativ Program (KEHOP)

5. Emberi Erdforras Fejlesztési Operativ Program (EFOP)

6. Gazdasagfejlesztési és Innovacids Operativ Program (GINOP)

7. Integralt Kozlekedésfejlesztési Operativ Program (IKOP)

8. Tertilet- és Telepiiléstejlesztési Operativ Program (TOP)

9. Versenyképes Kozép-Magyarorszag Operativ Program (VEKOP)

10. Vidékfejlesztési Program (VP)

7 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet 29. § (3) bekezdés, 30. § (2) bekezdés.

696
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vitelének feltétele a monitoring bizottsagok jovahagyo dontése (pl. forrasok
atcsoportositasa, Operativ Program modositasa).®®

A monitoring bizottsagok ¢s az Iranyito Hatosdgok munkajat 2004 ota az
Egységes Monitoring és Informaciés Rendszer (EMIR) tamogatja, ,,mely az
Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapbol, az Eurdpai Szocialis Alaprol, a Kohézios
Alapbél, a PHARE-bol, az Atmeneti TAmogatasbol, a Schengen Alapbol, az
Eurépai Gazdasagi Térség és Norvég Finanszirozasi Mechanizmusbol, valamint
az ezekhez tarsulo hazai forrasokbol megvalosulod programokkal €s projektek-
kel kapcsolatos végrehajtasi és kifizetési menedzsment, monitoring, valamint
ellendrzési, szabalytalansagkezelési és szamviteli feladatokat tamogatd infor-
maciotechnologiai rendszer.”**® Az EMIR mostanra egy hatalmas nyilvantar-
tas, mely tobb szazezer kedvezményezett, illetbleg eurdpai unids tamogatasu
projekt adatait tartalmazza, és amelyet az Innovacios és Technoldgiai Miniszter
altal feliigyelt, allami tulajdona Uj Vilag Nonprofit Kft’® miikodtet az an.
Fejlesztéspolitikai Adatbazis és Informacios Rendszer (FAIR)™ részeként.

A monitoring bizottsagok és az Iranyitdé Hatésdgok tehat a FAIR és az
EMIR rendszerekbdl kinyert informéciok altal negyedéves gyakorisaggal
nyomon kovetik az egyes Operativ Programok (vagy akar az egész Partnerségi
Megallapodas szintjén) az egyes konstrukciok meghirdetésének folyamatat,
a palyazok/kedvezményezettek szamat, valamint idészakonként a megnyert,
leszerzodott és kifizetett tamogatasok nagysagat, illetdleg forraskeretekhez
mért aranyat. A monitoring bizottsagok tehat alapvetden pénziigyi lebonyolitasi
szempontokat vizsgalnak, ugyanakkor az egyes programok megvalositasanak
hatékonysagat, eredményességét ¢és a program szintii indikatorok tejlesiilését is
nyomon kovetik; ezen feliil az olyan horizontalis eurdpai politikdk magyaror-
szagi érvényesiilését, mint pl. a fenntarthatosag vagy az esélyegyenldség.

Az eurdpai unids tamogatasok felhasznalasnak nyomon kovetésére kialaki-
tott szabalyozasi és intézményi megoldasok — részben személyes tapasztala-
taim alapjan,”®* ill. mas tagallamokkal Osszehasonlitva — allaspontom szerint
Magyarorszagon megfelelden mitkddnek, a hazai tdmogataskozvetité rendszer

08 Ld. pl. 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet 42. § (4) bekezdés, 57. § (1) bekezdés
69 60/2014. (111. 6.) Korm. rendelet, 2. § 4. pont

700 A 60/2014. (I11. 6.) Korm. Rendelet 25/A. § jeloli ki az Uj Vilag Nonprofit K ft.-t a monitoring
rendelet szerinti informatikai rendszerek szoftverfejlesztésével és alkalmazasiizemeltetésével
kapcsolatos feladatok ellatasara. (Forras: https:/ujvilag.gov.hu/)

01 60/2014. (I11. 6.) Korm. rendelet, 2. § 7. pont

72 E dolgozat szerzdje 2004 és 2008 kozott az igazsagiigyi tarca (KTK, HEFOP, EQUAL,
TAMOP-TIOP, AROP-EKOP) monitoring bizottsagokba delegalt tagja volt, ennek soran részt
vett az intézményrendszerre vonatkozd szabalyozas kialakitdsaban.


https://ujvilag.gov.hu/
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folyamatosan magas aranyban szerzddi, illetve hivja le az eurdpai unids ta-
mogatasokat. " Ez is hozzajarul ahhoz, hogy az eurdpai unios finanszirozasa
tervek, illetve projektek napjainkra ténylegesen is megvalosulnak. Ami ugyan-
akkor ezeknek a terveknek, illetve projekteknek a valos tarsadalmi és gazda-
sagi hatasat illeti, az egy rendkiviil komplex, alapvetéen egy masik kutatasban
megvizsgalando kérdés.”*

3.1.1.4. Kiilonbo6z6 feladat-monitorozo rendszerek

Napjainkban a kozigazgatasban is elterjedt gyakorlat a hataridds feladatok
nyilvantartasa annak érdekében, hogy nyomon lehessen kovetni a feladatok
allapotvaltozasat. Az allami makro szintli tervekben meghatarozott feladatok
allapotvaltozasainak nyomon kovetése tekintetében az alabbi példakat kivanom
felhozni:

— Feladatkataszter: masfél évtizeddel ezelétt az Allamreform Bizottsag
(ARB)egyik projektkezdeményezése voltazin. Allami Feladatkataszter
létrehozasa.” Ennek érdekében kertiilt sor — kiils6 tanacsado cégek be-
vonasaval — a hatdlyos joganyag atvilagitasara, illet6leg a tételes jogban
azonosithatd — torvényi, rendeleti szinten eldirt — feladatok kigytjtésére
és csoportositasara. Az elképzelések szerint az Allami Feladatkataszter
segitette volna a rendszeres feladatok attekintését és a kozigazgatasi
feladatellatas nyomon kovetését. A Feladatkataszter lehetOséget bizto-
sitott volna a tartalmi deregulacios intézkedések el6készitésére is. A
projekt keretében végiil egy bonyolult Microsoft Excel tablazat késziilt,
amely 1-7 szintig (12 4gazattol 9045 miveletekig) bontotta le a kiilon-
boz6 komplexitasa allami feladatokat.”*

A Feladatkataszter Projekt az ARB 2007. junius 30-i megsziinése
miatt félbeszakadt, de eredményeit — részben — atvette a Magyary
Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program keretében 2011-ben Gjrain-
ditott — eurdpai unids finanszirozast ujabb Feladatkataszter Projekt.
Utobbi kozel harmincezer feladatot azonositott, melyek nyilvan-

703 GYONGYOSI i. m.

74 A témdban Ld. pl: JoBBAGY i. m. 43-49,, illet8leg BANAI-LANG—NAGY—STANCSICS i. m.

997-1029.

705 A feladatot a kozfeladatok feliilvizsgalatarol szol6 2229/2006. (XII. 20.) Korm. hatarozat irta
eld.

79 Forras: https://docplayer.hu/1584300-A-kozfeladatok-katasztere.html, (utolsé  letdltés:
2021.02.28.) illetdleg sajat egykori feljegyzések alapjan.


https://docplayer.hu/1584300-A-kozfeladatok-katasztere.html
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tartdsa €s folyamatos aktualizaldsa a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi
Minisztérium hattérintézményeként miikodé Kozigazgatasi és
Igazsagiigyi Hivatalhoz (KIH) keriilt. A Feladatkatasztert a Kormany
akkoriban a kozigazgatasi intézmények atszervezéséhez hasznalta,
mint ahogyan a KIH vezetdje 2012-ben egy nyilatkozatban megje-
gyezte: ,,a feladatokhoz alakitottak a szervezetrendszert, ,,&s nem
forditva, amint az korabban tortént”7%’

2014-ben a KIH atalakulasa utan a Feladatkataszter egy idore hat-
térbe szorult, de négy évvel késébb a Kormany kiadta az allami és
onkormanyzati kozfeladat-kataszterrdl szolo 45/2018. (I11. 19.) Korm.
rendeletet. A jogszabaly 2. § (1) bekezdése értelmében a kozfeladat-
katasztert a kozigazgatas-szervezésért felelés miniszter a Pest Megyei
Kormanyhivatal utjan miikodteti, mig az informatikai lizemeltetési
feladatokat a NISZ Infokommunikacids Szolgaltaté Zrt. latja el. A
nyilvantartast 2019. januar 1. 6ta nyilvanosan elérhetd,*® az idokozben
keletkezo adatvaltozasokat a Kormanyhivatalnak 30 napon beliil at
kell vezetnie.

— Jogalkotdsi program, kormanyzati munkaterv: a Kormany Ugyrendje
értelmében ,,a Kormany toérvényalkotasi programja és a Kormany fél-
éves iddtartamra sz6l10, havi litemezésli munkaterve egymassal 0ssze-
hangolt tervezetét a miniszterelnok — a Miniszterelnoki Kormanyiroda
kozigazgatasi allamtitkara utjan — a Kormany tarsadalompolitikai
célkitlizéseihez illeszkedve — a miniszterek, a kormanybiztosok, a
korménybizottsagok, a kormanyhivatalok, az autoném allamigazgatasi
szervek, valamint az 6nallo szabalyozo szervek vezetdi javaslatainak
figyelembevételével — késziti el.”’® Ezt kdvetéen a munkatervben
¢s a jogalkotasi programban szerepld feladatokat a Kormanyiroda
folyamatosan nyomon kdveti és ha adott honapban valamely torvény,
korméanyrendelet vagy miniszteri rendelet nem keriilne idében benyj-
tasra, akkor erre rovid id6n beliil figyelmezteti a felelOs el6terjesztot.

— Kormanyhatarozatok monitorozdasa: a Kormany feladatokat jellem-
zOen kormanyhatarozatok forméajaban ir elé az iranyitasa alatt allo

707

708

709

Ld.: ,,Hat-nyolcszazalékos koltségvetési megtakaritas érhetd el 2013-ban azzal, hogy ssze-
vontak a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium 6t hattérintézményét a Kozigazgatasi és
Igazsagiigyi Hivatalba. Magyar Nemzet, 2012. oktober 4. forras: https:/tinyurl.com/2vh3fr77
(utolso letoltés: 2021.02.28.)

Ld. https://kfk.pest.gov.hu/kozfeladat (utolso letoltés: 2021.02.28.)

Ld. a Kormany Ugyrend;jérdl szolo 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatarozat 4. pontjat.
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szervezetrendszer szamara, igy a feladatok nyomon kdvetése lénye-
gében a kormdanyhatarozatokban foglaltak folyamatos figyelemmel
kovetésével teljesithetd. Ezeket a feladatokat — a jogalkotasi program-
hoz ¢s a Kormény munkatervéhez hasonléan a Miniszterelndkségen
beliil mikodé Kormanyiroda latja el. A mar teljesitett vagy egyébként
kiliresedd, aktualitasat veszté kormanyhatarozatokat a Kormanyiroda
rendszeres 1d6kozonként egy-egy nagyobb csomagban helyezi hata-
lyon kiviil (formai deregulacid). Ennek kapcsan érdemes megjegyez-
niink, hogy a kormanyzati stratégiai tervdokumentumokat jellemzden
a Kormany fogadja el — hatarozat formajaban —, igy a kormanyzati
stratégiai tervdokumentumok nyilvantartasa is a Kormanyirodahoz
tartozo feladat.

Magyary Nyomon kévetési Munkacsoport: a Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Program megvalositasat 2011 és 2012 kozott
egy, a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium kozigazgatasi
allamtitkara altal felallitott intézménykozi monitoring bizottsag
(Magyary Nyomon Kd&vetési Munkacsoport) két heti rendszerességgel
kisérte figyelemmel. Ennek a program-monitorozo testiileti szervnek
komoly szerepe volt abban, hogy a Magyary Zoltan Kozigazgatas-
fejlesztési Program Intézkedési Tervében meghatarozott 33 intézkedés
lényegében tébb mint 90%-ban megvalosult.

3.1.2. Intézményi (mikro szintii) nyomon kéveto (monitorozo) funkciok

Mikro szinten az intézményi szint stratégiak, funkcionalis (pl. humanerdforras-
fejlesztési, informatikai, kommunikacios stb.) stratégiak, valamint a kiilonféle,
programok, projektek és munkatervek megvalositasanak nyomon kovetését
sziikséges vizsgalni. Ezek kozott Magyarorszagon az alabbi intézményi szintii
nyomon kévetd, monitorozo rendszereket azonositottam:

kiilonboz6 feladat-monitorozo rendszerek;

szervezeti kontrolling rendszerek kialakitasa és mitkodtetése;
szerzédések teljesitésének nyomon kdvetésére alkalmas, Gn. szolgal-
tatasi szintekre létrehozott megéllapodas (Service Level Agreements
— SLA) rendszer, ismertebb nevén: ,,SLA-rendszer.”
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3.1.2.1. Feladat-monitorozo6 rendszerek

Szerencsés esetben egy kozigazgatasi szervezet aktualis feladatai legalabb
olyan mértékig programozottak — tervek altal meghatarozottak — mint amilyen
aranyban a naponta valtozo ad hoc torténésekbdl levezethetdk. Allaspontom
szerint az tekintheté optimalis allapotnak, ha egy szervezet feladatkosaraban a
tervezett és a napi keletkezésli ad hoc igyek egyensulyban vannak.

Hogy ez 50:50%-0s egyensulyt jelent, az szervezetenként, foldrajzi helyen-
ként és id6szakonként eltéré. Egy nemzeti hirtigynokség feladatkosardban pél-
daul aligha lehetnek tobbségben a hosszu vagy kozéptava tervekbdl levezetett
feladatok. Nem ugy egy kozutkezeld allami vallalatnal, ahol példaul a hidak és
feliiljarok iddszakos karbantartasa 25 évre eldre iitemezett feladat, ahogyan a
vezetékes infrastrukturakon szolgaltato vallalatoknal is évekre elére litemezett
a vezetékszakaszok iddszakos felljitasa és a régi eloregedd infrastruktura
tervszeri kivaltasa.

Barmilyen is legyen ez az arany, napjainkban mar a kdzigazgatasban is széles-
koriien elterjedt gyakorlat, hogy az egyes szervezetek feladataikat listaszerlien
megjelenitik, illetdleg valamilyen sajat nyilvantartasban vezetik azzal a céllal,
hogy nyomon tudjak kdvetni a feladatok allapotat (statuszat). A feladatlistak-
hoz (‘to do list’) egyéb intézményi megoldasok is kapcsolodnak, igy példaul
rendszeres értekezletek (statusz megbeszélések), amely alkalmaval lehetdség
nyilik arra, hogy valamilyen tervszerii feladat elorehaladdsat hétrdl-hétre vagy
honaproél-honapra at lehessen tekinteni, értékelni lehessen a célok teljestilését,
a hataridok betartasat, kezelni lehessen a menet kdzben felmertilé problémakat
és kockazatokat, donteni lehessen valamely szlikségszerti modositasrol (valto-
zaskezelés), meg lehessen hatarozni az tjabb feladatok feleldseit, hatariddit stb.

A kozigazgatasi szervek koziil a fenti szempontokat szem el6tt tartd
,.Feladatnaptart” miikodtetett példaul a Magyar Allamkincstar 2011 és 2013 ko-
z6tt az AROP-1.2.13. szam(, ,,Pénziigyi igazgatas folyamatainak szabalyozasa”
elnevezésti atfogd szervezetfejlesztési projekt eredményeként, illetdleg ehhez
hasonl6 feladat-monitorozoé rendszert alkalmaz napjainkban az Innovacios és
Technologiai Minisztérium a tarcat érinté kormanyzati feladatok nyilvantartasa
és nyomon kovetése érdekében.

3.1.2.2. Szervezeti kontrolling rendszerek kialakitdsa és mikodtetése

Ahogyan azt az egyik integralt vallalatiranyitasi szoftvergyarto cég ligyveze-
téje az elmult években megjegyezte: ,,Kontrolling nélkiil csak konyvelés van,
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fejlodéshez gazdalkodasi adatok kellenek.””!° A vallalati kontrolling rendszerek
kifejlesztésében nagy szerepe volt a németorszagi IFUA Horvath&Partners
Vallalat magyar szarmazast alapitdjanak, Horvath Péternek, aki szerint ,,a
kontrolling egy olyan eszkozrendszer, melynek alapvetd rendeltetése a terve-
z¢€s ¢s a kontroll, valamint a vezetdi dontésekhez sziikséges informacidellatas
Osszehangolasa és tdmogatasa, s melynek kialakitasaért és mitkodtetéséért a
kontroller, illetve a kontrolling egység/szervezet a felelgs.”!!

A kontrolling feleldsok a szervezetek miikddési jellemzdit rendszeres belsd
adatszolgaltatasokon keresztiil monitorozzak. Ebben a tevékenységiikben pedig
oriasi elorelépést jelentett az els6 vallalatiranyitasi informatikai rendszerek — szo
szerint: ,,vallalati er6forrastervezd rendszerek™ (Enterprise Resource Planning
Systems — ERP Systems) 1étrehozasa az 1990-es évek elején.”'? Ezekbe a rend-
szerekbe napjainkba a vallalatok miikodésére vonatkoz6 valamennyi adatot
(beszerzések, gyartasi folyamat, kiszallitasok, humaneréforras-gazdalkodas,
pénziigyek, kereskedelem, marketing, 1T-szolgaltatd rendszer stb.) felviszik,
igy valos idejli kép alkothatd az aktudlis miikodésrol.

Ertékesités

Forgalmazas

Pénzligyek HR-ligyek

Gyartas - Ugyfélszolgalat

Beszallitas, logisztika Beszerzés

21. dbra: az ERP rendszerek logikaja (forras: SHT Global)

719 Forr4s: Servantes: https://www.servantes.hu/vezetoi-informacios-rendszer/ (utols6 letoltés:

2021.02.28.)

71" PUCSEK i. m.

712 Az ERP kifejezést el6szor a Gartner Tanacsadé hasznalta. Ld. errdl részletesebben: Heather

HARRELD: Extended ERP technology reborn in B2B, Computerworld, USA, 2001 forras:
https://www.computerworld.com/ article/2583660/ (utols6 letdltés: 2021.02.28.)


https://www.servantes.hu/vezetoi-informacios-rendszer/
https://www.computerworld.com/%20article/2583660/
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A képalkotas pedig atvitt €s szoros értelemben is igaz, mivel a fejlett
adatelemz0 szoftverek, valamint a mesterséges intelligenciat hasznalé alkal-
mazasok segitségével a legijabb ERP rendszerek folyamatosan vizualizaljak
is a szervezeti miikddést, amit raadasul egy konnyen attekintheté miszerfalra
(dashboard) is kivetitenek a szervezet vezetdi szdmara.

Winter Summer 2020 Budget Summer 2020

2000000 .
Obect orders s 18146 CR !
Lot duier won 1307062 EUR I L s
Onpick e 104068 ER z
n anran e T e
sezess € T 5004 ploces
208824 EUR ¥ & 6 & s &

247.006.40 EUR

Item groups Summer 2020 Historical analyses invoices Stock own storages Return Final four weeks

8.672.780,03 EUR 79.623,61 EUR
295.301 pieces 3.075 pieces

22. abra: Integralt vallalatiranyitasi rendszer (ERP) miiszerfal (Forras: Itsperfect.io)

A menedzsereknek ett6l kezdodden nem is kell mast csinalniuk, mint — laptop-
jukon, mobil telefonjukon — rendszeresen bejelentkezni ezekbe a rendszerekbe,
nyomon kovetni a grafikonokat és adott esetben valtoztatasokat kezdeményezni.

Attérve az dllami oldalra, kézigazgatasi kontrollinggal Magyarorszagon el6szor
Karpati Jozsef foglalkozott részletesebben. Az ezzel kapcsolatos magyar valosa-
got jol szemlélteti 2013-ban publikalt doktori értekezésének bevezetbje:’s .. ]
amikor kézbe vettem a 2009-ben megjelent »A kdzpénziigyek nagy kézikonyve«
cimi, rendkiviil jol 6sszerakott és terjedelmes konyvet. Ebben a komprehenziv
magyar kozpénziigyi tudastarban, az 1103 oldalas terjedelemben a kontrolling
kozigazgatasi folyamatokra torténd alkalmazésa pontosan 3 (azaz harom!!!)
oldalt kapott, az 1100-ik oldaltél az 1103-ik oldalig.” Karpati Jozsef megéllapitasa
szerint ,,[...] az dllamszervezet, azon beliil a kdzigazgatas mitkodésében keletkezd
problémak alapvetden Osszefiiggnek olyan elméleti €s gyakorlati problémakkal is,
amelyek a rendszerszemléletti stratégiai megkozelités hianyara, a folyamatalapu

73 KARPATIJ. i. m. 11.
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kontroll alapvetd gyengeségeire és az allam szintjén rendszerbe foglalt makro-
szint(i, tudomanyos igényii értékelés elmaradasara vezethetok vissza.”**

A kontrolling fogalma kapcsan Karpdti Jozsef is felhivja a figyelmet arra,
hogy még ma is sokan elkovetik azt a hibat, hogy a kontrolling fogalmat azono-
sitjak az ellenérzéssel. ,,Pedig a modern kontrolling joval tobb annal, []) tdgan
értelmezve valdjaban olyan, funkcidkat atfogd stratégiai szemléletli iranyitasi
eszkdz, amelynek a feladata a tervezés, az ellendrzés és az informacioellatas
Osszehangolasa a kitizott eredmények elérése érdekében. Hozzateszi, hogy ,,ezt
a funkciot a kozszféraban is ugyanugy gyakorolni kell,” mint a kdzigazgatason
tali, tizleti szféraban.’*

A magam részér6l meggy6zodésem, hogy a maganigazgatas ¢s a kozigazga-
tas kozotti fejlédési olld nagyrészt amiatt nyilik ezekben az évtizedekben, mert
mig a vallalati szektorban szinte teljesen bevett gyakorlat a vallalatiranyitasi
rendszerek hasznalata, addig a kdzigazgatasban ez még csak éppen, hogy elkez-
dédott. Bar — a Magyar Allamkincstar — tajékoztatasa szerint ma mar a hazai
koltségvetési szervek is tobb szdzas nagysdgrendben (~5-8%) alkalmaznak
fejlett vallalatiranyitasi rendszereket (pl. SAP, ill. GriffSoft Forras rendszer),
azonban ezekben jellemzden csak néhany modult (pl. pénziigyi modul, HR-
modul, beszerzési modul, gépjarmli nyilvantartas stb.) hasznalnak, illetdleg
még nagyon kevés esetben integraltdk a kozigazgatdsi szakrendszerekkel.
Marpedig utobbiak szdma a Miniszterelnokség tajékoztatdsa szerint — csak a
kormanyhivatalok esetében — a 300 db-ot is meghaladja.”’® Ennyiszer kellene
tehat interfészt fejleszteni, illetleg biztositani a szigoru IT biztonsagi €s
adatvédelmi eldirasoknak megfeleld adatkapcsolatokat az eltérd fejlettségii
informatikai rendszerek kozott. Mindezek kialakitasa, valamint a régi, elavult
rendszerek kivaltasa, a szakrendszeri konszolidacido elvégzése évtizedes
feladat, amelynek teljesitéséig a szervezeti kontrolling funkciok intézmény-
rendszert lefedé megjelenésére a kozigazgatasban majd csak az ezredfordulot
kovetd harmadik évtizedben lehet realisan szamitani. Mivel pedig kozben néni
fog a szervezetek adatfeldolgozo és adathasznositd képességének jelentdsége,
a magan-, illetve kozigazgatasi rendszerek kozotti fejlettségbeli kiillonbségek
varhatoéan — egyeldre még — tovabb fognak noni.

4 Uo. 14.
5 Uo. 15.

716 Elhangzott Nagy Zoltan eur6pai unios fejlesztések végrehajtasaért felelds miniszterelndkségi

helyettes allamtitkar részérél a DiReKt Expo elnevezési teriileti kozigazgatasi konferencian,
Kecskeméten, 2019. oktober 2-an. Forras: https:/direktexpo.kh.gov.hu/ (utolsod letdltés:
2021.02.28.)
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A maganigazgatas és a kozigazgatas kozotti fejlodési ollo zarodasa
szempontjabol jelent fontos szabalyozast, illetdleg allami kezdeményezést a
foévarosi és megyei kormanyhivatalok informatikai miikodésére vonatkozo
szakmai kovetelményekrdl szolo 38/2016. (XII. 29.) MvM rendelet, melynek
6. §-a értelmében ,,a Miniszterelndkséget vezetd miniszter a Fejér Megyei
Kormanyhivatal utjan a kormanyhivatalok hatékony, egységes miitkodésének
¢és iranyitasanak elOsegitésére integralt rendszerként gazdalkodasi rendszert
¢és adattarhazrendszert (a tovabbiakban egyiitt: iranyitastamogatasi rendszer)
mikddtet.” Egy mintegy 7 milliard Ft 0sszegli eurdpai unids finanszirozast
fejlesztési projektben’’” ezekben az években létrehozott adattarhazrendszer az
alabbi adatkdroket kezeli:

a) szakrendszerekbdl az igyintézés lefolyasara vonatkozé adatok,

b) iratkezeld rendszerekbdl az iratmozgasokkal, iratkezelési muiveletekkel

kapcsolatos adatok,

¢) apénziigyi, gazdalkodasi rendszerbdl a miikodésre vonatkozo adatok,

d) a létesitmény menedzseléssel kapcsolatos adatok,

e) informatikai lizemeltetéssel kapcsolatos adatok.

A 38/2016. (XII. 29.) MvM rendelet, melynek 6. § (7) bekezdése értelmébe
az iranyitastamogatasi rendszer biztositja tovabba ,,a kormanyhivatalok egyedi
mukodéséhez sziikséges gazdalkodasi és iranyitasi funkciok 6sszehangolt
informatikai tdmogatasat [...] a kormanyhivatalok kozos torzsadataira alapo-
zott miikodést,” valamint ,,a kormanyhivatalok egyiittes adatainak valds idejii
kiértékelhetoségét.” Fontos megjegyezni, hogy ez az utobb emlitett — a teljes
teriileti allamigazgatasi rendszerre kiterjesztett — ,,valos ideji kiértékelhetoség”
teremti meg a kozponti allamigazgatasban azokat a nagyon fontos kontrolling ¢és
monitoring funkciokat, amelyekre épitve makro szinten is tovabbfejlodhetnek
az ontokeéletesitd folyamatciklusok a magyar kozigazgatasban.

3.1.2.3. SLA-rendszerek miukodtetése

Az intézményi szintli nyomon kovetd, monitoroz6 megoldasok kdzott végezetiil
az Un. SLA-rendszereket emlitem meg. Ezek lényege, hogy a szerz6do felek
a nyujtott szolgaltatast szigorti standardok mentén definialjak, amely soran

7 Ld. ,,A korményhivatal iranyitdsanak hatékonyabbéa tételét biztositd hattér kialakitdsa”

cimii, KOFOP-1.0.0-VEKOP-15-2016-00042 kédszdmu projekt (IRHAT projekt, forras:
https://www.kormanyhivatal.hu/hu/fejer/hirek/kofop-irhat-Infoblokk  utolsé  letoltés:
2021.02.28.)


https://www.kormanyhivatal.hu/hu/fejer/hirek/kofop-irhat-lnfoblokk
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kiilonb6zo szolgaltatasi szinteket (service levels) alakitanak ki. Mivel a kiilon-
b6z6 szolgaltatasi szintek teljesitéséhez mas és mas anyagi kdvetkezmények
(dij, kotbér stb.) kapcsolodnak, az errdl szoldo megallapodas (ti. Service Level
Agreement — SLA) teljesitését értelemszertien folyamatosan figyelemmel kell
kisérni annak érdekében, hogy a felek kozotti elszamolasi vitak elkeriilhetok
legyenek. Mivel ez a monitorozé tevékenység mindkét szerz6dd fél kozos
érdeke, az ezt lehetdvé tevd intézményi, illetdleg informatikai megoldasokat
kozosen alakitjak ki.

Az elmult években Magyarorszagon is létrejottek efféle SLA-rendszerek —
foként akkor, amikor valamely kdzigazgatasi szerepld kiils6 szolgaltatoval — sok
esetben allami vallalattal — szerz6dik valamely szolgaltatas igénybevételére.
Erre jelentenek példat az alabbiak:

— Az Allamot képvisel (innovacids és technologiai) miniszter évente
kozszolgaltatasi szerzodést kot a Magyar Posta Zrt.-vel egyetemes
postai szolgaltatasok ellatasara. A szolgaltatasokat egy bonyolult
SLA-rendszer definialja.”"® Megjegyzendd, hogy a Posta ugyanezeket
az SLA-kat tiikrozi vissza a postai kozremikodokkel altala kotott
koncesszios szerzodésekben.”"

— Az Allamot képviseld (beliigy)miniszter évente kozszolgaltatasi szer-
z6dést kot a NISZ Infokommunikécids Szolgaltatod Zrt.-vel, valamint a
Pro-M Professzionalis Mobilradié Zrt.-vel kormanyzati infokommuni-
kacids szolgaltatasok ellatasara. A szolgaltatasokat itt is egy bonyolult
SLA-rendszer definialja.’

3.2. A tervek megvalodsitasanak ellendrzése, feliigyelete

Az ontokéletesitd menedzsmentciklus (PDCA) elemek meglétének vizsgalata-
kor talan az ,,Ellendrzés ("Check’) funkcio elemzése jelenti a legkisebb kihivast,
hiszen ha valamelyik iranyitasi ciklus tényezé 1étezése teljesen egyértelmii
Magyarorszagon, akkor az az ellendrzés — az Allami miikodés makro és intéz-
ményi (mikro) szintjein egyarant. Eppen ezért — tovabba mert dolgozatomban
mar tobbszor utaltam rad — az ellendrzési és feliigyeleti funkcidk elemzésében

718 Ld. a postai szolgaltatisokrol szol6 2012. évi CLIX. térvény 6. § (3)—(5) bekezdését, 14. §-at,
valamint az SLA-k tekintetében a 15. §-t és a 16. §-t.

719 Uo. 2. § 33. pont.
720 1.d. a kormanyzati célu halozatokrél szolo 346/2010. (XII. 28.) Korm. rendelet 5. §-at.
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nem kivanok jobban elmélyedni, éppen csupan egy gyors attekintést adok az
Allam makro és mikro szintii végrehajtast, illetdleg terv-megvalésitast ellendr-
z6 ¢és felligyeld funkcidirdl.

3.2.1. Az Allam makro szintii terv-megvalésitast ellendrzé, feliigyeld
Sfunkcioi

Makro szinten az allami végrehajtast ellenérzé és feliigyeld funkcidkat
Magyarorszagon mar szamos szerz6 leirta. Itt terjedelmi okokbol csak réviden
utalok Varga Zs. Andras kontrollmechanizmusok elméletére,’
ban 6 elsésorban a jogi kontrollokkal foglalkozik és rendszertani megkdzelité-
sében a birdsagi szervezet, a kdzigazgatasi biraskodas és az Alkotmanybirdsag
intézménye, a kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi feleldsség, valamint a
strasbourgi és a luxemburgi bir6sagok esetjoga tolt be kozponti szerepet. Ennek
megfelelden megkiilonbozteti a végrehajtas birésagi kontrolljat (jogorvoslat),
az ombudsman tipusu kontrollt, a kdzigazgatas feletti ligyé€szségi torvényességi
feliigyeletet és bizonyos alternativ kontroll eszkozoket. A III. fejezet 3 alfe-
jezetének bevezetdjében tekintettem at az ENSZ Legfobb Ellenérzé Szervek
Nemzetkozi Szervezete (INTOSAI) altal a legfobb ellenérzési intézmények
szamara megfogalmazott ellenérzési standardokat, melyek megkiilonboztették
a torvényességi, szabalyszeriiségi ellendrzést, a teljesitményellendrzést a pénz-
iigyi ellendrzést és a megfeleldségi ellendrzést — mint ellendrzési alaptipusokat.
Fontos hangsulyoznom, hogy dolgozatomban a kdzigazgatas tervmegvalosi-

t6 tevékenysége tekintetében foglalkozom az Allam ellenérzé, illetve kontroll
funkciodival, amely kapcsan nem a jogi kontrollokra helyezem a hangsulyt.
Sokkal inkabb az eredményességre, amelynek definicios tartalma az eldzetes
tervek, illetdleg az utdlag mért tények Osszehasonlitdsaban hatarozhaté meg.
Jogszerliség helyett tehat inkabb a célszeriiségre fokuszalok. Mindezek fi-
gyelembevételével az alabbi makro szintli tervmegvalositast ellendérzo allami
tevékenységeket tartom fontosnak kiemelni:

— az Allami Szamvevészék altal folytatott teljesitményellenérzések;

— a Kormanyzati Ellenérzési Hivatal ellenérzései,

— az allami tervez0 rendszer feletti szakmai felligyelet.

melyben azon-

2l VARGA Zs. (2018) i. m. 37.
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3.2.1.1. Az ASZ teljesitményellenérzései

A kozpénzek megfeleld felhasznalasanak vizsgalatara felhatalmazott fiiggetlen
kiils6 ellendrz6 intézmények gyakorlatdban a XX. szazad végére, a hagyoma-
nyos pénziigyi ellendrzéseken felill elterjedt egy olyan uj ellenérzéstipus, amely
— az adofizetok érdekeinek védelme érdekében — az ellendrzés szempontjait a
pénziigyi elszamolasok szabalyszeriisége és szamszaki megalapozottsaganak
vizsgalatan feliil, kiterjesztette az allami feladatellatas (programok, egyéb
beavatkozasok) indokoltsaganak vizsgalatara is. E tendenciaknak megfelel6en
példaul mér az Allami Szamvev6szék 2010. évi ellendrzési tervében szerepld
ellendrzési feladatok kozott is tobb, mint 40%-os aranyt képviseltek a kozpénz-
felhasznalas gazdasagossagat, hatékonysagat és eredményességét értékeld
teljesitmény-ellenérzések.”?

Az INTOSALI standardok a teljesitmény-ellendrzést az alabbi input-output
modellt kovetve definialjak.

Villalds - Input - Cselekvés/ - Output - Eredmény
teljesitmény
Cél-meghatirozds Eréforris kijelolése Cselekvés elvégzése Szolgdltatds nyijrdsa Célkitiizés teljesitve

Természetesen az allami iranyitas kialakult modszerei egy-egy orszagon
beliil nagy mértékben befolyasoljak a teljesitmény-ellendrzések lefolytatasanak
modjat, illetve azok prioritasait. Azokban az orszdgokban, amelyekben az
allami iranyitas inkabb az eszkozokre és kevésbé a célokra Osszpontosit, az
ellendrzések is inkabb annak vizsgalatara koncentralnak, hogy betartottak-e,
illetve betartattak-e a szabalyokat, és kevésbé arra, hogy a szabalyok szol-
galjak-e vagy lathatéan szolgaljak-e a kitizott célt. Azokban az orszagokban,
amelyekben elfogadott a célkitlizések és eredmények alapjan térténd iranyitas,
az ellendrzések célja is mas. Az allami szektorban az iranyitas stilusa altalaban
e filozofiak kiilonb6zé kombinaciditol fiiggden eltérhet, igy Magyarorszagon
még napjainkban sem érvényesiil erdteljesen a célszerliségi és eredményességi
fokusz. Az Allami Szamvevdszék egy 10 évvel késébbi gyakorlata arrdl arul-
kodik, hogy az allamhaztartasi korbe tartozo szervezetek kiilso, fliggetlenitett
ellendrzését végzé ASZ ellendrzéseiben csokkent a teljesitményellendrzések

722 SANTHA (2010a) i. m. 15.
2 Uo. 20.
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arnya. Az ASZ 2020. els félévi ellenérzési tervében megjelenitett 38

ellendrzési feladat koziil, 9 esetben alkalmazzak a teljesitmény-ellendrzési
modszert. Ha pedig figyelembe vessziik, hogy az ellendrzési kapacitasok kozel
felét elviszi az 1. szamu, zarszamadasi ellenérzés, akkor mar nyilvanvalo, hogy
a teljesitményellendrzések aranya boven 25% alatti.

Ennek indokait Domokos Ldszléo ASZ-elndk egy eldadasaban abban jeldlte
meg, hogy napjainkban ,,nem lehetett egzakt valaszt adni a pénzfelhasznalas
eredményességének kérdésére, mivel a kozpénz odaitélésekor nem hataroztak
meg szamszerii célokat és indikatorokat.”’* Ezzel pedig eljutottunk a monitoring
funkciok bemutatasanal is kiemelt ,,probléma-gydkérhez,” nevezetesen, hogy
a magyar kozigazgatas mitkodése egyeldre — allaspontom szerint a szervezet-
iranyitasi rendszerek (ERP) hidnya és ebbdl kovetkezden az adatmenedzsment
gyakorlat fejletlensége miatt — nem tény, illetve nem adat alapu.

Marpedig a teljesitmény-ellendrzés egy igen fontos eszkoz lenne az allami
feladatok végrehajtasanak ellendrzésében (‘check’). Ahogyan Laczkovich Rita
megjegyzi, ,,a teljesitménymérési rendszer egyfajta kontrolling eszkdznek is
tekinthetd, hiszen nemcsak a rendszeres, éves szintli adatgytjtésre és feldol-
gozasra alkalmas, hanem (a kontrolling egyik alapfunkcidjaként) szervezeti
szintli éves tervezésre is.”’?° Ezzel pedig eljuthatnank a tény alapt tervezéshez
¢és makro szinten is megfelelden zarni lehetne a PDCA-ciklust. Erre ugyanak-
kor — allaspontom szerint — még legalabb egy évtizedet varni kell.

3.2.1.2. A Kormanyzati Ellenérzési Hivatal ellendrzései

Magyarorszagon — az allamhaztartasrol szolo 2011. évi CXCV. toérvény 63. §
(1) bekezdése alapjan — a Kormanyzati Ellendrzési Hivatal (KEHI) ellendrzési
jogkdrébe tartozik a kormanydontések végrehajtasanak ellendrzésese. A KEHI
az ellendrzési tevékenységét a Kormany altal jovahagyott éves ellendrzési terv
alapjan végzi. Kormanydontés, illetéleg a miniszterelnok utasitasa alapjan
ugyanakkor a KEHI elndke soron kiviili (ad hoc) ellendrzést is elrendelhet.

24 Az Allami Szamvevészék 2020. elsé félévi ellendrzési terve, 2019. december, forras:

https://asz.hu/storage/files/files/Tervek/Ellenorzesi_terv/ (utolso letdltés: 2021.02.28.)

,Jo indikatorok, mint a kozpénzek tervezésének és hatékony felhasznalasanak feltételei” cim-
mel tartott eléadast Domoxos Lészlo, Elhangzott A Magyar Tudoméany Unnepe alkalmabol
a Budapesti Gazdasagi Féiskolan megrendezésre keriilt ,,Gazdasagi teljesitménymeérések
sokoldali megkézelitése” cimii konferencian 2014. november 14-én, ASZ Portal, forras:
http:/www.domokoslaszlo.com/hirek-domokos-laszlo/ (utolsé letdltés: 2021.02.28.) A téma-
ban Ld. még: DOMOKOS—NEMETH—JAKOVAC i. m.

725

726 1 ACZKOVICH i. m.


https://asz.hu/storage/files/files/Tervek/Ellenorzesi_terv/
http://www.domokoslaszlo.com/hirek-domokos-laszlo/
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A KEHI szerepe a makro szintl tervezd és tervmegvaldsitd kozigazgatasi
rendszer megerdsitésében allaspontom szerint fontos lenne. Ilyen médon mi-
elébb indokolt lenne egy olyan KEHI-vizsgalat, amely az allami tervezéssel
¢s a kormanyzati dontés-elokészitéssel Osszefiiggésben megvizsgalna, hogy
a jelenleg hatalyos jogszabalyi el6irasok mennyiben érvényesiilnek, illetdleg
mi az oka az ezen a teriileten 1épten-nyomon tapasztalhatd jogalkalmazasi
hianyossagoknak.

Az allami tervezés és a dontések adatokkal vald tamogatasa tekintetében
példaul kritikus kérdés, hogy az alabbi hazai jogszabalyi eldirasok miért nem
érvényesiilnek a gyakorlatban:

— hatalyos jogi szabalyozasi hatasvizsgalati szabalyozas:

* a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. torvény (Jat.) irja el6 a
hatasvizsgalatok elvégzésének kotelezettségét,””” melyhez képest
a moédszeres hatasvizsgalatok szama és ardnya a kormanyzati
dontés-elokészitésben elenyészo;

 a Jat. felhatalmazasa’™® alapjan elvileg a 12/2016. (IV. 29.) MvM
rendeletnek kellene meghatdroznia az eldzetes ¢€s utdlagos
hatasvizsgalatra vonatkozé részletes eljarasi szabalyokat, mely-
hez képest a Jat. végrehajtasi rendelete tiz év alatt fokozatosan
kitiresedett, a hatasvizsgalati lap Iényegében megsziint, €s a Jat.
végrehajtasi szabalya kevesebb érdemi informaciot tartalmaz,
mint maga a torvény;

— adontéseldkészitéshez sziikséges adatok hozzaférhetdségének biztosi-
tasarol szolo 2007. évi CIL. torvény a kozponti allamigazgatasi szervek
esetében lehet6ve teszi a kozfeladatok ellatasahoz sziikséges — igy a
dontéselokeészitd, illetve jogalkotasi céli — kozérdekii adatokhoz vald
ingyenes hozzaférést; ehhez képest a kozigazgatasi szervek ezt a
torvényi eldirast — személyes tapasztalataim szerint — nem is ismerik;

27 Ld. aJat. 17. § (1) bekezdését, tovabba 21. § (1) bekezdését:
»A jogszabaly el6készitbje — a jogszabaly feltételezett hatasaihoz igazodd részletességii —
elézetes hatasvizsgalat elvégzésével felméri a szabalyozas varhatdo kovetkezményeit. Az
elézetes hatasvizsgalat eredményérdl a Kormany altal eléterjesztendd torvényjavaslat, illetve
kormanyrendelet esetén a Kormanyt, dnkormanyzati rendelet esetén a helyi dnkormanyzat
képviselo-testiiletét tajékoztatni kell. A Kormany tagja rendeletében meghatarozott esetben a
kozjogi szervezetszabalyozo eszkoz elokészitdje eldzetes hatasvizsgalatot végez.”

»A Kormany tagja folyamatosan figyelemmel kiséri a feladatkorébe tartozo jogszabaly-
ok hatalyosulasat, és sziikség szerint lefolytatja a jogszabalyok — a 17. § (2) bekezdésében
meghatarozott szempontok szerinti — utolagos hatasvizsgalatat, ennek sordn Osszeveti a
szabalyozas megalkotasa idején vart hatasokat a tényleges hatasokkal.”

78 1d.aJat. 30. § (3) bekezdését.
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a kozfeladatot ellatd szerveknek az informacios onrendelkezési jogrol
¢s az informacidszabadsagrol szolo 2011. évi CXII. toérvény (Infotv.)
alapjan a kozérdeki, valamint a kozérdekbdl nyilvanos adatokat meg-
ismerhetdvé kell tennilik, melyhez képest a kozigazgatasi szervek a
kozérdekli adatokat honlapjaikon nem frissitik rendszeresen, illet6leg
nem adjak at a NISZ Zrt. altal tizemeltett kozadat.hu portalnak;’*

a kozadatok ujrahasznositasarol szold 2012. évi LXIII. torvény
(Kozadat tv.) eldirja, hogy minden kézadatot — erre irdnyuld kérelem
alapjan — barmely igényld szamara rendelkezésre kell bocsatani —
méghozza az igényelt formatumban, ill. informatikai eszkézokkel au-
tomatikusan feldolgozhatd, nyilt formatumban, metaadatokkal egyiitt,
amelyhez képest a kozigazgatasi szervek ezt a torvényt — a témaban
végzett kutatasok tapasztalatai szerint”° — nem is ismerik;

az elektronikus iigyintézés és a bizalmi szolgaltatasok altalanos
szabalyairdl sz6l6 2015. évi CCXXII. térvény (e-ligyintézesi torvény)
2017. julius 1-jei hataridovel eldirta az e-ligyintézésre kotelezett
szervezetek szamdara, hogy un. informacidatadasi szabalyzatokban
(IASZ) irjék le, hogy milyen adatokat, ill. nyilvantartasokat vezetnek,
tovabba, hogy ezekhez milyen jogi, eljarasi, technikai és kdltségvetési
feltételek teljesitése esetén biztositanak hozzaférést; ehhez képest a
Beliigyminisztériumban miikddé Elektronikus Ugyintézési Feliigyelet
altal nyilvantartott 4315 db elektronikus {igyintézést biztositd szerv-
nek csak toredéke készitette el ezeket a szabalyzatokat.”!

Allaspontom szerint a fenti jogszabalyok tartalmuk és formajuk szerint is
korszerii szabalyozast tartalmaznak, ezért célszerii lenne alaposabban is koriil-
jarni, hogy a meglévo szabalyok figyelmen kiviil hagyasanak mi a pontos oka?
Ismeret- vagy kompetenciahiany, idohiany, rossz folyamatok / nem megfeleld
eljaras-szabalyozas, dontéshozoi igények/elvarasok hianya, szankciok/0szton-
z6k hianya?

729

730

731

Ld. a nemzeti adatpolitikarol szolo fehér konyvet megalapozd tanulmanyt: 155-156.,
forras: https:/hirlevel.egov.hu/tag/feher-konyv-a-nemzeti-adatpolitikarol/ (utolsod letoltés:

2021.02.28.)

Uo. 172-178.

Forras: Beliigyminisztérium, Elektronikus Ugyintézési Felugyelet,
https://euf.gov.hu/nyilvantartas-elektronikusan-intezheto-ugyekrol, illetdleg

https://euf.gov.hu/adat-es-iratmegnevezesek-jegyzeke (utolsé letoltés: 2021.02.28.)


https://hirlevel.egov.hu/tag/feher-konyv-a-nemzeti-adatpolitikarol/
https://euf.gov.hu/nyilvantartas-elektronikusan-intezheto-ugyekrol
https://euf.gov.hu/adat-es-iratmegnevezesek-jegyzeke
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A KEHI-vel ellentétben jelen kutatasom modszertanilag nem alkalmas arra,
hogy egy atfogd vizsgalatban tarja fel, hogy a kormanyzati dontéselokészités,
ill. jogalkotas jelenleg mennyire tekinthet6 adatalapiinak? Egy késobbi vizsgalat
eredmeényeitdl fliggden azonban — ahol ez sziikséges — a jovoben célszerii lesz
megerdsiteni annak jogszabalyi hatterét, hogy kormanyzati terveket késziteni,
dontéseket meghozni, ill. jogszabalyokat megalkotni csak megfelelé adatokkal
alatamasztott elemzések (pl. hatasvizsgalatok) alapjan legyen megengedett, és
ezekben az elemzésekben el kellene varni annak bemutatéasat, hogy a javaslatok
milyen adatok alapjan sziilettek meg. Vagyis allaspontom szerint a mainal
sokkal jobban ra kellene szoritani a tervek kidolgozoit és a dontések eldkészitoit
a megalapozashoz sziikséges adatok hasznalatara és ennek pontosabb doku-
mentalasara. Ellenkezd esetben a PDCA-ciklus makro szinten nem ér 0ssze,
megszakad, ¢és ezaltal elvész a szervezeti miikddésbe kodolt, organikus fejlédés
¢és az ontokéletesités lehetdsége.

A javasolt valtoztatasokhoz kapcsoldddan természetesen gondoskodni
sziikséges a hianyz6 eréforrasok és kompetenciak biztositasarol is, ez azonban
mar olyan koltségvetési és munkaszervezési kérdéseket vet fel, amely tilmutat
vizsgalddasom fokuszan.

3.2.1.3. Az éallami tervezo rendszer feletti szakmai feliigyelet

Mint ahogyan az a III. fejezet 1. alfejezetében is bemutatasra keriilt,
Magyarorszagon az elsddleges allami tervezd funkcid nem teljes mértékben
intézményesiilt, igy bar bizonyos szabalyozasi [épések torténtek a rendszerval-
tozast kovetd évtizedekben, a szakpolitikai tervezés vonatkozasaban nem jott
létre olyan kormanyzati koordinacids szerv, amely a kdzigazgatasi intézmények
vonatkozasaban szakmailag feliigyelné, nyomon kovetné, illetdleg ellendrizné a
kozcélu tervezésre vonatkozo eldirasok teljesiilését.

Bar a KSIR-rendelet tervezetének beterjesztésekor késziiltek kodifikalt szo-
vegjavaslatok egy Stratégiai Egyeztetd Forum (SEF) elnevezésii koordinacios
szerv létrehozasara —, mely a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlethez (KAT)
hasonléan a kormanyiiléseket megelézden a kormanyzati stratégiai tervdo-
kumentumok tarcakozi egyeztetésével foglalkozott volna — a javaslat végiil
kikeriilt a tervezetb6l. Ennek kovetkeztében a KAT-értekezletekre, illetéleg a
kormanyiilésekre szakmai szempontbol azota is 1ényegében sziiretleniil, koor-
dindlatlanul keriilnek be a kormanyzati stratégiai tervdokumentumok elfogada-
saval, mddositasaval, értékelésével kapcsolatos eldterjesztések. Nem beszélve
a KAT-értekezletek és Kormany-iilések leterheltségérél. Amikor ugyanis 50
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vagy 70 napirendi pont szerepel az iiléseken, nincs mod a sok oldalas stratégiai

32 szerint

dokumentumokat érdemben megvitatni. Személyes tapasztalataim’
az allami vezetdk ezért is tiirelmetlenek a stratégiakkal szemben — kifeszitett
munkaidejiikben egyszeriien nincs idejiik ezek elolvasasara és elmélyiilt feldol-
gozasara. Ezeknek a tervezeteknek az egyeztetését felesleges adminisztracio-
ként élik meg. Igy a ,,stratégidk” lassanként a kormanyzatban pejorativ értelmet
nyertek, amelyekkel egyfeldl ,tele a padlas,” masfeldl ,,igysem valosulnak
meg” ¢és ,,egyébként is az irdasztal fiokjaba keriilnek.”

A magam rész¢érdl egy kormanyzati stratégiai koordinacios szervezet Iétreho-
zasat mar csak a fenti problémak miatt is fontosnak tartanam. Masfeldl sziikség
lenne a 2012-ben elmaradt modszertani egységesitésre €s a tervezést felvallalo
intézmények szakmai tdmogatasara — tervezo eszkozokkel, modszertani irany-
mutatasokkal, tajékoztatassal, képzésekkel és szakmai konferenciakkal. Fontos
lenne, hogy kialakuljon egy olyan szakértdi réteg a kozigazgatasban, amelynek
tagjai jol eligazodnak a szakpolitikai dokumentumok kozdott, atlatjak a tervek
hierarchikusan felépiil6 rendszerét és rendelkeznek a megalapozott kormanyza-
ti dontés-elokészitéshez sziikséges szakigazgatasi adatelemz0 tudassal.

Az intézményi kapacitas és a szaktudas lathaté hianya azért is f4jo, mert
idékdzben mas teriileteken sikertiilt a jogszabalyokban foglaltak megvalositasat
segitd szakmai koordinativ szerveket létre hozni. Ilyen példaként emlitem az
alabbiakat:

— Elektronikus Ugyintézési Feliigyelet (EUF), amely az elektronikus
iigyintézés és a bizalmi szolgaltatasok altalanos szabdlyairdl szo6lo
2015. évi CCXXII. torvény (e-iigyintézési tv.) 1. § 18. pontja értelmé-
ben az elektronikus ligyintézés elomozditasaért, az elektronikus tigy-
intézés felligyeletéért, az egylittmikddo szervek egyiittmikodéseeért
¢és koordinaciojaért felelos, Kormany altal kijelolt szerv.

— Nemzeti Kibervédelmi Intézet (NKI), mely az allami és dnkormany-
zati szervek elektronikus informaciobiztonsagarol szolo 2013. évi L.
torvény (Ibtv.) 14-16. §-ai szerinti hataskorokkel a Nemzetbiztonsagi
Szakszolgéalat (NBSZ) szervezetén belil 2015. oktober 1-jével jott
létre, ¢és amely eseménykezelési feladatokat lat el a Iétfontossagu
informaciods rendszerek, valamint egyes elektronikus kereskedelmi
szolgaltatasok tekintetében.

32 Palyafutdsom soran 5 évig dolgoztam vezetéként a Kozigazgatasi Allamtitkari Hivatalban,

illetleg Miniszteri Kabinetben, 2004 és 2018 kozott t6bb alkalommal vettem részt
Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezleten.
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Addig is mig a makro szintli allami tervezés nem intézményesiil a fentiekhez
hasonlo intézmények formajaban akoordinacios feladatokat a Miniszterelnokség
szervezetén belil miikodé Kormdanyiroda latja el, melynek tevékenysége
egyelére kimeriil a kormanyzati stratégiai tervdokumentumok nyilvantarta-
saban,” illetéleg a ilyen tartalmu kormany-el6terjesztések egyeztetésének és
benytjtasanak koordinalasaban.

3.2.2. A tervek megvalositasanak intézményi (mikro) szintii
feliigyelete és ellendrzése

Allaspontom szerint mikro szinten a tervek megvalositasanak feliigyelete, illets-
leg ellendrzése a kozigazgatasi szervezeteknél két 6 iranybdl kozelithetd meg:
— egyrészt az allamhaztartasi korbe tartozo szervezetek szamara eldirt
belso ellendrzési és belso kontroll eldirasok irdnyabol;
— masrészt az egyes szervezetek altal kidolgozott sajat tervek (projektek)
megvalodsitasanak feliigyeletére és ellendrzésére dnalldan (szabadon)
létrehozott eseti intézményi megoldasok feldl.

3.2.2.1. Bels6 ellendrzési és belso kontroll rendszerek

Az allamhaztartasrol szolo 2011. évi CXCV. torvény 61. § (4) bekezdése ér-
telmében ,,Az allamhaztartas belsdé kontrollrendszere a koltségvetési szervek
belso kontrollrendszere — beleértve a belso ellendrzést — keretében valosul meg.”
Magat a belsé kontrollrendszert az Aht. 69. § (1) bekezdése definialja, mely
tehat ,,a kockazatok kezelése €s targyilagos bizonyossag megszerzése érdeké-
ben kialakitott folyamatrendszer.” A belsd kontrollrendszer — tobbek kozott —
azt a célt szolgdlja, hogy a miikddés és gazdalkodas soran ,,a tevékenységeket
szabalyszerlien, gazdasadgosan, hatékonyan, eredményesen hajtsak végre,”
tovabba, hogy ,,megvédjék az eréforrasokat a veszteségektol, karoktdl és nem
rendeltetésszerii hasznalattol.” Fontos felhivni a figyelmet arra, hogy a belsd
kontrollrendszer létrehozasaért, miikddtetéséért és fejlesztéséért a koltségvetési
szerv vezetdje felelds, melyhez segitségiil a Pénziigyminisztérium modszertani
utmutatokat biztosit.”**

73 A nyilvantartas publikus feliiletrél nem érhetd el.

734 Afolyamatrendszermiikddtetésében azallamhaztartasért felelds miniszter dltal kzzétett mod-

szertani utmutatok a kovetkezok: Teljesitmény-ellendrzési modszertan, Rendszerellendrzési
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Mindezen feliil az intézményi szintli feladatteljesités — ezen beliil a tervek
megvaldsitasanak — feliigyelete és ellendrzése tekintetében a kozigazgatasi
szervek szamara a legfontosabb kiindulo pontot a koltségvetési szervek belso
kontrollrendszerérdl és belsé ellenérzésérdl szolo 370/2011. (XII. 31.) Korm.
rendelet (Bkr.) jelenti. Utobbi intézményi szintii tervezési, nyomon kdvetési és
kiértekelési feladatokat ir elé a minden szervezetnél kotelezéen alkalmazando
belso ellendrzési vezetdk szamara.

Ahogyan az a III. fejezet 1.2.3. alfejezetében mar emlitve volt, a Bkr. 29. §
(1) bekezdése értelmében a belsd ellenérzési vezetdé az ellenérzési munka
megtervezéséhez — kockazatelemzés alapjan és a Pénziigyminisztérium altal
kozzétett modszertani utmutatd figyelembevételével — stratégiai ellendrzési
tervet és éves ellendrzési tervet készit, amelyeket a koltségvetési szerv vezetdje
hagy jova. Ezeknek a terveknek a végrehajtasaért azutan nyilvanvaldan a bels6
ellendrzési vezeto — illetéleg személyében a koltségvetési szerv vezetdje — a
felelds, igy nyilvanvaldan az 6 feladatuk és érdekiik a végrehajtas folyamatos
nyomon kovetése (monitoring), ellenérzése és feliigyelete. Annal is inkabb,
mert a végrehajtasrol évente jelentésben kell elszamolniuk az allamhaztartasért
felel6s miniszternek (pénziigyminiszternek).”*

A Pénziigyminisztérium irdnymutatidsa szerint —a korabban mar emlitett
eurdpai unios ¢és az idokdzben tobbszor atdolgozott COSO™® belsd kontroll
modszertant kdvetve — a belsé kontrollrendszer az alabbi 6t elembdl épiil fel:”’

1. kontrollkdrnyezet,
integralt kockazatkezelési rendszer,
kontrolltevékenységek,
informacio és kommunikacio,
nyomon kovetési rendszer (monitoring).

(PR NERS

Mint lathato, a nyomon kdvetd / monitorozd funkcid 6nalld, kiemelt részét
képezi a belsd kontrollrendszereknek, amely korében az allamhaztartas korébe
sorolt szervezeteknek (koltségvetési szerveknek, allami és Onkormanyzati

modszertan  forras:  https://allamhaztartas.kormany.hu/download/f/ca/01000/,  illetve
https://allamhaztartas.kormany.hu/download/e/ca/01000/ (utolso letoltés: 2021.02.28.)

735 Errol 1d. késobb a I11. fejezet 4.2.2. alfejezetben.

36 Ld. Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), melynek

koordinalasaval 1987 és 1992 kozott az USA-ban kidolgoztak a Belsé Kontroll Keretrendszer
(Internal Control — Integrated Framework) elnevezésti modszertani dokumentaciot.

37 tt érdemes megjegyezni, hogy ugyanezt —a COSO modszertan szerinti — bontast tartalmazza

a koztulajdonban allo gazdasagi tarsasagok belsd kontrollrendszerérdl szolo 339/2019. (XII.
23.) Korm. rendelet 3. §-a.


https://allamhaztartas.kormany.hu/download/f/ca/01000/
https://allamhaztartas.kormany.hu/download/e/ca/01000/
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tulajdonu vallalatoknak stb.) az aktualis modszertani iranymutatas szerint’*® az
alabbi teriiletekre kell a folyamatos nyomon kdvetd, monitorozo tevékenységii-
ket kiterjesztenitik:

— aszervezeti célok megvalositasanak nyomon kovetése,

— a belsd kontrollok értékelése,

— Dbels6 ellen6rzés,

Jol lathato, hogy a fentiek az egész kontrollrendszert lefedd, horizontalis
logikat kdvetnek, igy megallapithato, hogy a kozigazgatasunkban a tervek
megvaldsitasanak folyamatos nyomon kdvetése, ellendrzése ¢€s feliigyelete mind
jogszabalyi, mind szakmai szabalyozasi szinten 1étez6 és €16 kovetelmény az
intézmények szintjén. Kérdés, hogy a belsé kontrollrendszerek mitkodtetéséhez
sziikséges megfeleld vezetdi attitlid, szervezeti kapacitas, tovabba szakmai fel-
késziiltség és tudas rendelkezésre all-e. Ez ugyanakkor mar egy masik elemzés
targykorébe tartozik, amellyel itt és most nem foglalkozunk.

3.2.2.2. Onalloan kialakitott, eseti tervmegvalositast feliigyeld és ellendrzd
megoldasok

Az intézményi szintll tervek megvalodsitasanak ellendrzésére és feliigyeletére
létrehozott kozigazgatasi megoldasok alapvetden eseti jellegliek, mert azok a
tervek, amelyek a fentebb emlitett belsé kontrollrendszeren kiviil keletkeznek
csakis valamilyen atipikus feladathoz kapcsolddhatnak, illetdleg &tmeneti jelle-
gliek kell, hogy legyenek. Ilyenek altalaban a fejlesztési vagy kommunikacios
célu programok, illetdleg projektek. Ezekre tehat jellemzd, hogy az aktualis
szervezeti €s miikodési szabalyozasba (szmsz) nehezen illeszthetok — egyfeldl
— néhany honapos vagy legfeljebb néhany éves — atmeneti (ad hoc) jellegiik,
masrészt azon kozos jellemzojiik okan, hogy az ilyen feladatokra 1étrehozott
struktirak rendszerint horizontélisak, azaz tobb szervezeti egységet is érinte-
nek. Egy intézményi beruhazas megvalositasa példaul — a szervezet vezetdjén
¢s a targya alapjan szakmailag érintett szervezeti egységen kiviil — érinti fej-
lesztési €s innovacios teriiletet, a miiszaki iizemeltetési teriiletet, a pénziigyi

78 Ld. ,,Utmutaté a kéltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsé ellendrzésérdl

szolo 370/2011. (XII. 31) Korm. rendelet alapjan &sszedllitando éves ellendrzési
terv és osszefoglalo éves ellendrzési terv, valamint éves ellendrzési jelentés és éves
osszefoglalo ellendrzési jelentés elkészitéséhez,” az éves (és éves Osszefoglald) ellendr-
z¢si jelentés szerkezete és tartalma, Pénziigyminisztérium, 2019. szeptember, 21., forras:
https://allamhaztartas.kormany.hu/download/c/d4/72000/ (utolso letdltés: 2021.02.28.)


https://allamhaztartas.kormany.hu/download/c/d4/72000/
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és koltségvetési, a beszerzési, a személyligyi, valamint az informatikai és
kommunikacios teriiletet.

Nem véletlen, hogy ezekre a feladatokra kiilon ,,projekt szmsz”-eket fogadnak
el a felelds intézmények. Az ilyen program- vagy projektalapitdé dokumentumok
(PAD-0k) a célok ¢és a hatasteriilet (scope), valamint az litemezés (mérfoldek),
a célokhoz rendelt erdforrasok, tovabba az elérehaladas mérésére alkalmas
mutatok (indikatorok) meghatarozasan feliil rendszerint 6nallé program-vagy
projektstrukturat allitanak fel. Ez jellemzden egy ,.kép a képben” (picture in
picture — PIP) szervezetet hoz létre az intézményen belill, melyben a hivatali
szmsz-hez képest eltérd hierarchia, illetdleg eltérd feladatkiosztasi €s beszamol-
tatasi rend alakulhat ki.

Az ilyen atmeneti struktirak élén rendszerint a ,program-vagy projekt-
szponzor” all, aki az adott beavatkozas végso feleldsségviseldje (,,akinek tehat
a borére megy a jaték™), és akinek ezért megvan a felhatalmazasa arra, hogy a
programra vagy a projektre vonatkozé érdemi dontéseket meghozza —igy az in-
ditasrol (,,go/no go” dontés), a tervek (célok, scope, hataridok, eréforrasok stb.)
modositasardl, nagyobb beszerzésekrol, kockazatokrol stb. A program- vagy
projektszponzor dontéseit rendszerint egy Program- vagy Projektiranyitdo — mas
elnevezéssel Program- vagy Projektfeliigyel6 — Bizottsag (PIB vagy PFB) segiti,
amely kisebb gyakorisaggal iilésezik, mint a napi operativ munkat koordinalo
program- vagy projektszervek (a Program- vagy Projekt Operativ Bizottsagok
(POB-0k), mas munkacsoportok), és amelynek miikodését a program vagy pro-
jekt megvaldsitasa kozben folyamatosan gytijtott adatokkal, mutatészamokkal
kell kiszolgalni a minél pontosabb képalkotashoz.

Bar a fenti — nemzetk6zi projektmenedzsment standardokat™® koévetd —
megoldasok a hagyomanyos kozigazgatasi intézményszervezési megoldasokon
szocializalodott kdzigazgatasi apparatus szamara eleinte idegenként hatottak,
mostanra lényegében minden olyan koltségvetési szervnél elterjedtek, ahol
jelentdsebb Gsszegli eurdpai unids tamogatast hasznalnak fel.

739 Ld. pl. a PMBoK a PRINCE2 médszert vagy az ISO 21500:2012 projektmenedzsment szab-
vanyt.
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4. Ertékelés, beavatkozas (‘Evaluation’/‘Action’)

Ebben az alfejezetben azt vizsgalom, hogy a PDCA-ciklus™ értékeld
(‘Evaluation’), illetfleg beavatkozo (Act) fazisa értelmezheté-e, létezik-e
kozigazgatasunkban. Vizsgalddasaimat — a korabbi alfejezetekhez hasonloan —
tovabbra is a kozigazgatas makro (szakpolitikai, iranyito) és mikro (intézményi,
megvalosito) szintjein folytatom.

Mindenekel6tt ennek az alfejezetnek az elején is érdemes foglalkozni a fo-
galmak rendezésével. A PDCA-ciklus szerinti ,,A” — Act!’ kifejezést a magyar
nyelvben kovetkezetesen ,,Avatkozz be!” vagy ,,Beavatkozas” megfogalmazasra
forditjak, allaspontom szerint azonban igy elsikkad ennek a fazisnak a filozofiai
lényege, tudniillik a tapasztalatok kinyerése és a tanulas. Ahhoz pedig, hogy a
,beavatkozas ne ,,ész nélkiil” torténjék, logikus modon elébb még sziikség van
a teljes iranyitasi ciklus megvaldsitasa soran torténtek elemzésére és kiérté-
kelésére. Ezt a 1épést az angol ‘evaluation’ kifejezés irja le, amelyet magyarra
egyesek ,,evaulacid”-ra, masok ,,evalvacio”-ra forditottak.

Szombathelyi Szilvia példaul mar 2003-ban is ugy értékelt, hogy komoly
nemzetkozi szakirodalma van az ,.evaluacidos kutatasok” moddszertananak.™!
A hazai szakirodalomban végiil a ,kozpolitikai ciklus” értelmezéséhez
kapcsoldoddan terjedt el és valt elfogadotta az ,,evalvacio” fogalma, mellyel
Magyarorszadgon foként Gajduschek Gyorgy, Hajnal Gyorgy és Cserna Péter
foglalkozott az ezredforduldt kovetd elsé évtizedben. Ertelmezésiik szerint
az evalvacio — a megvaldsitds monitorozasaval egyiitt —a 10 szakaszra bonthato
»kozpolitikai ciklus” utolso eleme, és ,tarsadalomtudomanyi moédszereken ala-
puld, szisztematikus utdlagos kozpolitika-értékelést, [...] a tarsadalmi hatasok
felmérését, értelmezését jelenti.””*

70 “Plan!” ‘Do!’ ‘Check!’ A4ct!’ ciklus, magyarra forditva: ,Tervezés”, ,Végrehajtis”,
,Ellendrzés,” ,,Beavatkozas” (TVEB-ciklus). Ld. errdl bovebben a II. fejezet 2.3. alfejeze-
tében irtakat.

"1 SZOMBATHELYI i. m.

72 Ld. GAIDUSCHEK-HAJNAL i. m., illetdleg CSERNE—GAJDUSCHEK i. m.

™3 CSERNE—GAJDUSCHEK i. m. 10.
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23. abra: az evalvacio (értékelés) helye a kizpolitikai ciklusban (Gajduschek, Cserne, 2013) ™

Cserne Péter szerint az evalvacio ,,[...] soran tekintik at, hogy a megvalo-
sitott kozpolitika milyen mértékben volt alkalmas a kivant cél elérésére.”™
Allaspontom szerint ugyanakkor az 1970-es évek végén kifejlesztett, James E.
Skok,* illet6leg Michael Howlett és M. Ramesh altal 1995-ben atfogoan leirt
,kozpolitikai ciklus”’” modell annyiban hibas, hogy a megvalositasi folyamatba
¢épiil6 ,,monitoring” és a nyilvanvaldan csak utdlagosan végezhetd ,,evalvacio”
tevékenységek egy kategoriaba torténd dsszevonasa nem szerencsés. A kozpo-
litikai ciklus részletesebb bemutatasat dolgozatomban részben ezért, részben
pedig a kozpolitikai ciklus elméletet azota ért kritikak™® miatt mell6zom.
Mindemellett nem lehet nem észrevenni a kozpolitikai ciklusban a William
Edwards Deming féle PDCA-logikat — azzal, hogy itt a teljes kozpolitikai ciklus

4 Uo. 9.

™5 Ugyanott, 10.

6 SKOK i. m. 325-332.
"7 HOWLETT-RAMESH i. m. 237.

™8 A kritikdk lényege, hogy a cikluselmélet és a gyakorlat sokszor igen tavol all egymastdl
a mindennapokban. A politikusok jellemzéen nem foglalkoznak a 0. és a 6. 1épés kozotti
tevékenységekkel. Bévebben: HILL-HUPE i. m., illetdleg SABATIER i. m.
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folyamat két ,,félkorre” is oszthato: egy (stratégiai) dontés-elokészitési részre,

illetdleg egy megvaldsitasi (projekt szintii) részre.

Visszatérve az ,értékelés” és az ,.evalvacio” fogalmakra, a kiilhoni tudo-
manyos eredmények és a nemzetkdzileg alkalmazott igazgatdsi modszertani
megoldasok Magyarorszag esetében — eltérd torténelmi, kulturalis és jogfej-
16dési okokbdl — mindig csak fenntartasokkal vehetdk at. Tovabba maga az
»evalvacio” kifejezés is egy igen tdg fogalmat jelol, melyben azonban az az
elméleti kiindulopont minden esetben kozos, hogy ez ,,a folyamatciklusok
megvalosulasa soran sziileté eredmények okaira vald ravilagitas, ennek soran
az elézetesen megfogalmazott célok, illet6leg elvarasok dsszevetése a tényleges
eredményekkel.””

Az értékelés idozitése szerint altalaban megkiilonboztetik az elzetes (ex-
ante) a folyamatba épitett (mid-term) és az utdlagos (ex-post) értékelést, attol
fliggden, hogy a fontosabb események eldtt, kdzben, vagy utan keriil sor az el-
varasok és az eldzetesen megfogalmazott célok, illetdleg a kimenetek, eredmé-
nyek és hatasok Osszevetésére. Magam ugyanakkor az értékelést — egyszertien
a logikdja miatt — események utani (ex-post) tevékenységnek tekintem.

A fentieken feliil a szakirodalom — és kiilondsen a témdban gyakran publi-
kalé OECD - az értékelés fokusza szerint az aldbbiak szerint csoportositja az
evalvacios tevékenységet:>°
Sfolyamatértékelés (process evaluation): a beavatkozasi folyamatot
elemzi, azt, hogy egy szervezet hogyan épiil fel és miként valositja
meg a céljait;

— kimenetek értekelése (output evaluation): a ,termékekre”, kimenetekre
fokuszalo elemzés, amely pl. megmutatja a kiszolgalt ligyfelek szamat,
a rajuk forditott id6t, a megszerzett képesitést, a megépitett ttpalya
hosszat stb.;

— projekt- vagy programeértékelés (project/program evaluation): egy
olyan fejlesztési beavatkozas értékelése, amely esetében meghataroz-
tak, hogy adott célt mennyi eréforras felhasznalasaval, milyen iiteme-
zéssel, mennyi id6 alatt lehet elérni — jellemzOen egy atfogd stratégia
vagy program részeként;

— hatasok értékelése (outcome evaluation): 1ényegében hatasvizsgalat,
mely a beavatkozas tényleges eredményeire, illet6leg szélesebb hatasa-

79 SZOMBATHELYIi. m. 2.

50 Ld. Glossary of Key Terms in Evaluation and Results Based Management, OECD, 2002,
forras: http:/www.oecd.org/development/peer-reviews/2754804.pdf, illetéleg Evaluation
Guidelines, SECO/WE, 2010, forras: https:/tinyurl.com/yfdt9r7b (utolso letdltés: 2021.02.28.)
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ira koncentral, €s amelynek sordn az igénybevevokre €s a tarsadalomra
gyakorolt hatasokat elemzik roévid-, illetve hosszabb iddtavon.

Erdemes megjegyezni, hogy az OECD és a SECO™! az értékelés céljai ko-
zO6tt — a tanulds (Learning) mellett — az elszdmoltathatosagot (Accountability)
is felveti, amely ravilagit, hogy az értékelés mozzanata miért is szorul hattérbe
vilagszerte, illetdleg miért csokkent az elmult években a fentebb emlitett kozpo-
litikai ciklus gyakorlati jelentdsége. Az ugyanis nyilvanvaloan kellemetlen tud
lenni a politikai vezetés szamara, amikor — akar fiiggetlenitett értékeldk, akar
maga a végrehajtasért felelos apparatus — felveti a feleldsség kérdését.

A tovébbiakban az Allam makro és mikro szinten megvalésitott terveinek
értékelési gyakorlatara térek ki, amely soran nem valasztom ketté az ,,értékelés”
és a ,,beavatkozas” mozzanatat. Mivel magam alapvetden az utdlagos (ex-post)
értékelés esetkorét vizsgalom, az allami beavatkozas lehetOsége itt nem az
éppen aktualis végrehajtasi folyamat tekintetében nyilik meg,”*? hanem a ko-
rabbi tervek feliilirdsa, illetéleg modositasa, korrigaldsa vonatkozasaban. Ebben
az esetben az értékelés tehat inkabb az jratervezést megalapoz6 kozigazgatasi
dontés-elokészitd eszkozként jelenik meg.

4.1. Az Allam makro szintii tervezést kiértékeld, illetSleg
beavatkozo6 funkcidi

A makro szintli allami tervek megvalositasanak értékelése tekintetében az
alabbi magyarorszagi megoldasokat azonositottam:

— Az Orszaggyiilés és a Kormany részére benyujtott beszamolok, illetve

jelentések;

— az Allami Szamvev6szék teljesitményértékelései;

— a KSIR-rendelet szerinti értékelések ¢s feliilvizsgalatok;

— ajogalkotasi torvény szerinti utélagos hatasvizsgalatok;

— végiil — egy érdekes kategdriaként — a kormanyfo évértékeld beszédei.

1 A Svéjci Allamszovetség Gazdasagi Ugyekért Felels Allamtitkarsaga, mely —egyebek mellett

—a Svajci Alap tamogatasok koordinaciojat végzi, és amely az OECD-vel egyiittmiikodésben
dolgozott ki értékelési itmutatot.

52 Ebben az esetben ugyanis a mar emlitett monitoring fogalméhoz jutnank el, ahol az (mid-

term) értékelés a folyamatok feliigyelete, nyomon kdvetése és ellendrzése korében alkalma-
zott instant dontés-elokészitd eszkoz.
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4.1.1. Az Orszaggyiilés és a Kormdany részére benyujtott beszamolok,
illetve jelentések

A makro szinten miikodo allami értékelé mechanizmusok legismertebb és leg-
kézzelfoghatobb példai azok a kiilonféle beszamolok, jelentések és tajékozta-

o

tok, amelyeket az Orszaggytilés, valamint a Kormany idérél-idére megtargyal.
Csoportositasuk tobbféleképpen lehetséges:

— formdjuk szerint megjelenhetnek:

e torvényben, amelyre példaként az éves koltségvetési torvények
vonatkozasaban elkésziilé zarszamadasi torvények’ hozhatok
fel;

» orszaggyUlési hatarozatban, amelyek korében megkiilonbozte-
tendok az Orszaggytlésnek alarendelt fiiggetlen allamhatalmi
szervek (pl. Kuria, LU, OBH, MNB, ASZ stb.) beszamoloi™ —,
amelyek valdjaban intézményi beszamolok, ugyanakkor elszamol-
tatasuk a legfobb allamhatalmi szerv eldtt torténik — és az egyes
tervek megvaldsitasanak eldrehaladasarol szolo beszamolok;

* kormanyhatarozatban, melyek jellemzden az adott teriileten vég-
zett feladatok teljesitésének elfogadasaval egyidejiileg az ujabb
iddszakra vonatkoz6 teenddket is meghatarozzak;

o kozzétételt nem igénylo egyszerii jelentésben vagy tajékoztato-
ban;’56

— gyakorisaguk szerint lehetnek negyedéves, éves, vagy elore meghata-
rozott idészakra vonatkozo beszamolok, illetéleg jelentések;
— tartalmuk szerint lehetnek:

753

754

755

756

Ld. példaul a 2019. évi LXXIX. torvényt a Magyarorszag 2018. évi kdzponti koltségvetésérol
sz6l6 2017. évi C. torvény végrehajtasarol, melynek elfogadasa a Kormanyt is felmenti a
felel6sségrevonas alol (indemnitas).

Ld. pl. a Kuria elnokének orszaggytilési beszamoloja a Kuria 2017. évi tevékenységérol a
jogegység biztositasa és az onkormanyzati normakontroll kdrében cimmel benyujtott besza-
mol6 elfogadasarol szolo 19/2019. (VI. 25)) OGY hatarozatot, vagy az ligyészség 2017. évi
tevékenységérdl szolo beszamolo elfogadasarol szol6 2/2019. (11. 19.) OGY hatarozatot.

Ld. pl. a Magyar Falu Program 2020. évi végrehajtasarol szolo 1043/2020. (II. 17.) Korm.
hatarozatot vagy a févarosi egészségiigyi alapellatas és jarobeteg-szakellatas fejlesztésének
az Egészséges Budapest Program keretében torténd megvalositasaval kapcsolatos egyes
feladatokrol sz6l6 1041/2020. (11. 17.) Korm. hatarozatot.

Ld. pL.: Osszevont jelentés a vasuti és kozuti személyszallitasi kdzszolgaltatasrol, valamint a
1191/69/EGK és az 1107/70/EGK tanacsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl szolo 1370/2007/
EK rendelet 7. cikk (1) bekezdésében foglaltakrol, Innovacios és Technologiai Minisztérium,
2020. februar 17., forras: www.kormany.hu
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e szakmai beszamolok,”’

* pénziigyi beszamolok,”®

 adott szakteriiletre vonatkoz6 beszamolok,™

+ valamely testiilet beszamoldja,’*

» valamely terv vagy egyéb feladat végrehajtasarol szolo besza-
molo.”!

Az elmult évek gyakorlatat attekintve megallapithato, hogy a jogszabaly
alapjan beszamoldra vagy egyéb jelentések megtételére kotelezett szervezetek
kotelezettségeiket 1dorol-idore rendre teljesitik. Ezek a beszamolok és jelenté-
sek — allaspontom szerint — ugyanakkor a legtobbszor nagyon formalisak — sok
esetben rovidek — és néhany kivételtdl eltekintve kevés olyan tényadatot tartal-
maznak, amelyek alapjan biztosithato lenne az evalvacio kapcsan az OECD altal
megfogalmazott tanulasi, tapasztalatszerzési cél (‘Learning’), nem is beszélve a
felel6sségek felvetésérdl (Accountibility’).

4.1.2. Az Allami Szamveviszék teljesitményértékelései

Bar a III. fejezet 3.2.1. alfejezetében kordbban mar szé volt az Allami
Szamvevoszek altal megvaldsitott teljesitmény-ellenérzésekrdl (performance
audits), ezek amodszertanilag kellden megalapozott ellenérzések makro szinten
— allaspontom szerint — sokkal inkabb értékelésként, mint sem ellendrzésként
veendok figyelembe. Errdl tanuskodik mar a teljesitmény-ellendrzéseknek az
INTOSAI Teljesitmény-ellenérzési Standardjaiban meghatarozott definicioja
is,”®* amennyiben ,,A teljesitményellendrzés az allami kételezettségvallalasok

7 Ld. a Tajékoztat6 az Allami Szamvevészék 2016. évi szakmai tevékenységérdl és beszamold

az intézmény mikodésérdl az Orszaggyulés részére cimii beszamold elfogadasarol szold
11/2017. (V1. 14.) OGY hatarozatot.

Ld. pl. aMagyar Nemzeti Bank 2018. évrél sz616 tizleti jelentése és beszamoldja elfogadasardl
sz016 1/2020 (II. 18.) OGY hatarozatot.00

Ld. pl. a Magyarorszag teriiletén €16 nemzetiségek helyzetérdl (2015. februar — 2017. februar)

cimmel benyujtott beszamold elfogadéasardl szolo 10/2019. (I11. 6.) OGY hatarozatot, vagy
a 2013. évi Agrarjelentést, Agrarminisztérium, 2015. marcius 23., forras: www.kormany.hu

758

759

760 Ld. pl. a Nemzeti Gazdaségi és Tarsadalmi Tanacs 2018. évi jelentését, Miniszterelnokség,

2019. marcius 26., forras: www.kormany.hu

61 PL Jelentés a kozigazgatdsi perrendtartds koncepcidjanak elkészitésérdl Igazsagiigyi

Minisztérium, 2015. majus 14., forras: www.kormany.hu

62 1.d. Ellendrzési alapelvek, a teljesitmény-ellenérzés alapelvei, Allami Szamvevdszék, 2015,

4., forras: https://www.asz.hu/storage/files/files/Ellenorzes szakmai_szabalyok/ (utolsd
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(igéretek), programok vagy egész szervezetek hatékonysaganak és eredményes-

ségének fliggetlen vizsgalata, amelyet a gazdasagossagi szempontok megfeleld

figyelembevételével, a fejlodés céljatol vezérelve hajtanak végre.” A definicio
kapcsan érdemes felfigyelni a fejlesztési célra, illetdleg alap motivumra, mely
teljes Osszhangban all a PDCA-ciklus ontokéletesitd logikajaval, masrészt

a gazdasagossagi, hatékonysagi és eredményességi szempontokra, amelyek

valdjaban mindig az elzetesen megfogalmazott célokkal (tervekkel) vald 6sz-

szemérést — azaz ,értékelést” — kovetden allapithatok meg.

A szamvevoszéki teljesitmény-ellendrzés f6 célja, hogy €pito jelleggel tamo-
gassa a gazdasagos, hatékony és eredményes kozpénz-felhasznalast, a nemzeti
vagyonnal valdé gazdalkodast, feladatellatast. Célja tovabba, hogy feltarja a
gazdalkodast, feladatellatast befolyasold, az eredményesség, a hatékonysag, a
gazdasagossag kovetelményeinek érvényesiilését esetlegesen gatlo tényezoket
és ramutasson arra, hogy hogyan lehet ezeket csdkkenteni. A teljesitmény-el-
lenérzések soran — egyfajta holisztikus szemléletet kovetve — vetik ala ellendr-
zésnek az allami szolgaltatasokat (illetve kormanyzati programokat), és ennek
soran azt a kérdést teszik fel, hogy ,,Kaptunk-e értéket a pénziinkért?””’* vagy
hogy ,,A kozpénzeket jobban és bolcsebben is el lehetett volna kolteni? Ennek
soran az alabbi harom ellendrzési megkozelitést szoktak alkalmazni:"*

— Probléma-alapii megkézelités, amely sordn sajatos (egyedi) problé-
makat, azaz a kritériumoktol valo eltérések okait™ vizsgaljak, illetve
elemzik; kiinduldpontja az, hogy az ellendrzott helyzet eltér-e attol az
allapottol, aminek be kellene, be lehetne kovetkeznie.

— Eredmény (kimenet)- alapu megkozelités, amely azt ,értekeli,” hogy
az eredményeket, a kimeneteket a tervezettek szerint elérték-e, a prog-
ramok ¢és szolgaltatasok a tervezettek szerint miikddnek-e;

— Rendszer-alapu ellendorzési megkozelités, amely az ellenérzott szerve-
zet (program, tevékenység) belsd iranyitasi és szabalyozasi rendszeré-
nek mukodését |, értékeli”.

letoltés: 2021.02.28.)
V6. ‘Value for Money’ — , Ertéket a pénzért

64 Uo. 4-6.
765

763

1>

V6. az értékelés definicidja: ,,[...] a folyamatciklusok megvalosuldsa soran sziilet§ ered-
mények okaira valo ravilagitas, ennek soran az elézetesen megfogalmazott célok, illetdleg
elvarasok dsszevetése a tényleges eredményekkel.” (Ld. a I11. fejezet 4. alfejezetének elején.)
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A fentiek tehat az Allami Szamvevészék éltal alkalmazott — INTOSAI
teljesitmény-ellenérzési standardokat kovetd’s® — modszertani megkozelitések,
amelyekbdl egyértelmiien latszik, hogy valdjaban itt ,,evalvacid”-rdl van szo.
Errél arulkodik az ,.ellenérzés” helyett az ,értékelés” kifejezések hasznalata,
valamint az evalvacio soran is alkalmazott — probléma/kimenet és rendszer/
folyamat — ellenérzési megkdzelitések beépiilése.

Magyarorszagon napjainkban az Allami Szamvevdszék a teljesitmény-ellen-
Orzést az alabbi esetekben alkalmazza:

— a szegénységi kiiszob alatt élok felemelésére tett intézkedések ellen-
Orzése: célja annak értékelése, hogy a szegénységi kiiszob alatt élok
felemeléséhez kapcsolodo cél elérését a stratégiak célkitlizései és a
tervezett intézkedések biztositottak-e; az intézkedések végrehajtasa,
valamint a kialakitott szabalyozasi és szervezeti keretrendszer hoz-
zdjarult-e a stratégiakban kitlizott célok teljesitéséhez; a kialakitott
monitoring és beszamolasi rendszer biztositotta-e a stratégia megva-
l6sulasanak folyamatos nyomon kovetését, az informaciok teljes korti,
naprakész rendelkezésre allasat;

— az allamadossag-kezelési tevékenység Magyarorszag bruttd kiilsé
eladosodottsaga mérsékléséhez valdo hozzdjarulasanak ellendrzése,
célja annak értékelése, hogy az allamadossag-kezelés (az ebben fe-
lelésséggel bird szervek) eredményesen jarult-e hozza a brutto kiilsé
eladdsodottsag mérsékléséhez.

— ahulladékgazdalkodas ellenérzése: célja annak értekelése, hogy a hul-
ladékgazdalkodas szabalyozasi és szervezeti rendszerének kialakitasa
¢s mukodtetése biztositja-e a kozfeladat megfeleld, eredményes és
hatékony ellatasat;

— a koznevelési rendszer ellenérzésének az ellenérzése: célja annak
ertékelése, hogy a koznevelési teriiletet érintd ellendrzések rendsze-
rének kialakitasa és miikodtetése, illetve az ellendrzések tervezése
¢s végrehajtasa a jogszabalyi el6irasoknak megfeleld volt-e; tovabba,
hogy a pedagogiai-szakmai ellendrzések, mérések eredményeztek-e
valtozasokat a kdznevelés teriiletén.’s’

766 Ld. azISSAI 100 ,,A Szdmvevdszéki ellendrzés altalanos alapelvei”, illetve az ISSAI 300 ,,A
teljesitmény-ellendrzés alapelvei” elnevezésti INTOSAI standardok.

67 Az Allami Szamvevészék 2020. elsé félévi ellenérzési terve, 2019. december, forras:

https://asz.hu/storage/files/files/Tervek/Ellenorzesi_terv/ (utolsé letoltés: 2021.02.28.)
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4.1.3. A KSIR-rendelet szerinti értékelések és feliilvizsgalatok

Mint ahogyan arrdl mar t6bbszor volt sz0,”® a sokat emlegetett KSIR-rendelet’®’
a hatalyos jogi szabalyozasban is érvényesiti a PDCA-ciklus logikajat, il-
letéleg megjelennek benne a kozpolitikai ciklus elméleti alapjai. A Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem altal a kormanytisztviselok szdmara kidolgozott tovabb-
képzési dokumentumokban egy olyan stratégiai iranyitasi ciklus jelenik meg,

amely feltinéen hasonlit a Gajduschek Gyorgy és Cserne Péter altal készitett
770

— korabban mar bemutatott — kozpolitikai ciklus abrara.

1. Helyzetelemzés

—— — Kornyezetelemzeés, stratégiai =
0. Stratégia alkotasi mez6 elemzése, kihivasok 2. Tervkoncepcio
projekt megtervezése azonositasa megalkotasa

Fejlodési iranyok ,szcenaridk
azonositasa, jovokép, felsd

Minisztériumi feladatkiosztas,

projektterv elkészitése, szintd célok, prioritasok
munkaszervezet 6sszedllitas meghatéarozasa
5
hd

5. Monitoring és 3. Szakpolitikai

értékelés tervezés

Stratégiai teljesitmények PP .
nyomon kovetése és Alternativak kidolgozasa,

értékelése, jelentések, fészleleczgﬁji.kfi*géér\‘s{;iszsgélata.
beszamolok készitése 4. Végrehajtas-
> tervezés

Intézkedéscsoportok, forrasok ﬁ
becslése,- tervezése,
indikatorok megtervezése

24. abra: stratégiai iranyitdsi ciklus (NKE, 2013) 7"

A stratégiai iranyitasi ciklusnak a fentiek értelmében is fontos része az
»ertékelés”, amely a KSIR-rendelet értelmezd rendelkezései szerint nem mas,
mint ,,[...] a stratégiai tervdokumentumban rogzitésre keriilé vagy mar rogzitett
célok, célkitlizések Osszevetése a megvalositas eredményeként varhatd vagy
mar eléallt helyzettel, feltarva a nem teljesiilt célok és nem vart hatasok okait
¢és javaslatokat megfogalmazva a tovabbi megvaldsitas eredményességének

78 Ld. kiilondsen a I11. fejezet 1. alfejezetét, illetéleg a I11. fejezet 2.2.1. és 3.1.1.1. alfejezeteit.

769 38/2012. (111. 12.) Korm. rendelet a kormanyzati stratégiai iranyitasrol.

770 CSERNE—GAJDUSCHEK i. m. 9.

771 NEMES i. m.
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javitasara.”””> A KSIR-rendelet emellett fontosnak tartja megkiilonboztetni az
elézetes (ex-ante), a kozbenso (mid-term) és az utdlagos (ex-post) értékelést is,
ahogyan arrol a fejezet elején mar volt sz6.”7

Fontos latnunk az , értékelés” kitiintetett szerepét a KSIR-rendeletben. igy,
példaul amikor a felelés (miniszter, intézményvezetd) valamely stratégiai
tervdokumentum elokészitésérél dontést hoz, akkor egyidejiileg a tervezés és
a megvaldsitasa soran alkalmazandoé értékelésrdl is rendelkezik.”* A Kormany
alatt mikodo kozigazgatasi szervezeteknek pedig folyamatosan értékeléseket
kell késziteniiik, amit beszamol6 formajaban be kell mutatniuk a tervek el-
fogadasara jogosultnak. Raadasul az értékelést a tervezd csapattol fliggetlen
szakértoknek kell végezniiik.””

A KSIR-rendelet értelmében tehat a tervezés fazisaban mindig késziil eloze-
tes (ex-ante) értékelés, tovabba a 6 éves vagy hosszabb idotava tervek, avagy
az 50 milliard forintot meghaladé eréforras-igényt tervek esetében a félidoben
kozbensé (mid-term) értékelés.””® Végezetiil pedig az utdlagos értékelés késziil
el, amely azért is fontos, mert a stratégiai iranyitasi ciklus f6 szabaly szerint
az utodlagos értékelésrdl szold beszamold — vagy a nyomon kovetés keretében
készitett utols6 beszamold elfogadasaval — zarul.””’

Joggal meriilhet fel kérdésként, hogy mi a tétje ennek a sok értékeléseknek,
illetdleg van-e kdvetkezménye annak, ha készitéi a) vagy b) kovetkeztetésre
jutnak? Az értékelés eredményéhez a KSIR-rendelet azt a kdvetkezményt flizi,
hogy — amennyiben — a nyomon kovetés vagy a kdzbenso értékelés alapjan — a
monitorozast vagy az értékelést végzo azt allapitja meg, hogy a stratégiai terv-
dokumentumban kitlizott célok megvalositasa masként nem érhetd el, javaslatot
tesz a stratégiai tervdokumentum feliilvizsgalatara és modositasara.””® Ebbdl
két dolog is kovetkezik:

— atervek modositasa eldtt feliilvizsgalatot kell végezni;
— masrészt a rendeletben felallitott tervhierarchia miatt igen kdnnyen
egy ,,dominosor indul el,” azaz, ha egy magasabb szintii tervet modo-

772 KSIR-rendelet 7. § 7. pont.
773 KSIR-rendelet 7. § 8-10. pont.
77 KSIR-rendelet 21. § (1) bekezdése.

755 Ld. KSIR-rendelet 21. § (3) bekezdése: ,,Az értékelésrdl sz616 beszamolé elfogadasi folyama-
taban nem vehet részt olyan személy, aki a stratégiai tervdokumentum elékészitésében vagy
megvalositasaban részt vesz vagy részt vett.”

776 KSIR-rendelet 21. § (4) bekezdés.
777 KSIR-rendelet 24. §.
778 KSIR-rendelet 23. § (1) bekezdés.
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sitanak, akkor az abbol levezetett alacsonyabb szintii tervdokumentum
feliilvizsgalatarol és modositasardl is gondoskodni kell.””

Ezt kovetden a KSIR-rendelet a 10 féle kormanyzati stratégiai tervdokumen-
tumra vonatkoz6 egyedi részletszabalyozast tartalmazza, és ezek mindegyi-
kében kotelezd definicids elemként hatarozza meg az értékelést. Ilyen modon
példaul orszagelorejelzést (prognozist), nemzeti kozéptava stratégiat, hosszu
tava koncepciot, tovabba kiilondsen szakpolitikai stratégiat, illetve programot
nem lehet anélkiill kidolgozni és elfogadni, hogy abban az eldterjesztd ne
hatarozna meg ,,a megvalositas, a nyomon kdvetés és az értékelés alapelveit
és rendszerét.”7° Utobbi jogszabalyi el6irasok teljesitését nagyban elGsegitette
volna, ha a kdzigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelds
miniszter k6zz¢ tette volna

a) a stratégiai tervdokumentumok el6készitése, valamint feliilvizsgélata €s

modositasa soran alkalmazhato modszertani szakmai elvarasokrol;

b) anyomon kdvetés, értékelés, beszamolo és feliilvizsgalat szakmai elvara-

sairol;

¢) valamint a mutatok (indikatorok) alkalmazasarol szo6lo
modszertani keret iranymutatast.’®!

Ennek hianyaban ugyanakkor mind a kormanyzati stratégiak értékelését,
mind pedig a KSIR-rendeletben gyakran visszatérd ,,feliilvizsgalat,” fogalmat
nehéz pontosabb értelemmel megtdlteni, utdbbi esetében is be kell érni a mar
emlitett eléirasokkal (23. §) és a rendelet értelmezo rendelkezésével, mely nem
mas, mint ,,[...] a nyomon kovetés vagy a kdzbens6 értékelés soran keletkezd
adatok és informaciok dontés-elokészitési célu elemzése a megvalositasba
torténd beavatkozasi igény és mérték meghatarozasa vagy a megvalositas alatt
allo stratégiai tervdokumentum modositasa érdekében.”® Alapvetden tehat
adat- és informacioelemzés, amelynek kozigazgatasi nehézségeirdl — az allami
(nemzeti) szintii adatpolitika hidnyarol — az el6z6ekben’?

A fentiekbdl az is kovetkezik, hogy a stratégiai dokumentumok tobb éves
¢letciklusa soran — elméletileg — beszamolok és jelentések tucatjai késziilnek
a kozigazgatasi szervezeteknél, melyek azutan folyamatos korforgasban van-

mar volt sz0.

77 Ld. a KSIR-rendelet 23. § (2)—(3) bekezdését, mellyel kapcsolatban megjegyzendé, hogy a
stratégiai tervdokumentum moédositasara az jogosult, aki annak elfogadésara is jogosult.

780 KSIR-rendelet 35. § (1) bekezdés €) pont.

781 KSIR-rendelet 10. §.

782 KSIR-rendelet 7. § 14. pont.

78 Ld. alll fejezet 3.1.1. alfejezetét.
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dorolnak az elfogadésra jogosult szervek felé. Ezen feliil a KSIR-rendelet 22. §
(1) bekezdése értelmében a stratégiai tervdokumentumok nyomon kovetése és
értékelése soran készitett beszamolokat a kozigazgatasi mindségpolitikaért és
személyzetpolitikaért felelds miniszternek is meg kell kiildeni. Ebbdl kovetke-
z6en egyetlen stratégiai tervdokumentum akar 5-7 alkalommal is felterjesztésre
keriilhet az elfogadasra jogosult dontéshozdi szintre:
— atervdokumentum elkészitésére vonatkozo javaslat megtételekor,
— a koncepci6 fazisaban, az azonositott stratégiai alternativak eldontése
érdekében,
— a megeroésitett jovokeép, illetve az elfogadott stratégiai irany figyelem-
bevételével kidolgozott terv elfogadasra torténd benyujtasakor,
— avégrehajtas soran késziilt monitoring jelentések, de legalabb a félido-
ben kotelezd kozbensd (mid-term) értékelés benyujtasakor,
— az esetlegesen sziikséges feliilvizsgalat soran elkésziilt értékelés be-
mutatasakor,
— amodositas dontésre torténd eldkészitésekor,
— a megvalositast koveten elkésziilt utdlagos értékelés benytjtasakor,
mely sok esetben mar az ujabb ciklusra vonatkozé tervek kidolgozasa-
ra vonatkozo javaslatot is tartalmazhatja.

A fenti dontéseldkészitési korok tobb tucat embert mozgathatnak meg €s tobb
honapot is igénybe vehetnek. Az erre kalkulalt embernapokat pedig koriilbeliil
110-zel kell megszoroznunk. A Miniszterelnokségen a Kormanyiroda néhany
évvel ezeldtt ugyanis ennyi kormanyzati stratégiai tervdokumentumot tartott
nyilvan.®* A gyakorlatban ez tehat sok, ¢s ebbdl tobb kovetkeztetést is levon-
hatunk:

— a gyakorlatban nem tapasztalhatdo a KSIR-rendeletben el6irt felada-
tok kovetkezetes teljesitése; ez sem a tarsadalmi vitara bocsatott,’®
publikalt kormanyzati stratégiai tervdokumentumok szamaval, sem a
benyujtott jelentések és beszamolok szamaval nem tamaszthato ala;

8 Ezek tehat az elsédleges, avagy szakpolitikai jellegli allami tervezés korébe tartozo tervek,

melyekbe az EU-s tamogatasfelhasznalashoz kapcsolddo, illetleg az intézményi szintl
stratégiak és munkatervek nem értendok bele.

5 A KSIR-rendeletben szabélyozott —stratégiai tervdokumentumok —tdbbségét (az
orszagelorejelzést (progndzist), a nemzeti kozéptavu stratégiat, a hosszl tava koncepciot, a
fehér konyvet, valamint a szakpolitikai stratégiat és programot) tarsadalmi véleményezésre
kell bocsatani.
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— a KSIR-rendelet léte ¢s miikodése egyszerre igazolhatja, illetdleg
cafolhatja a kozpolitikai ciklusban megfogalmazott elképzelések gya-
korlati alkalmazhatosagat;

— ha valdban ennyi energiat emészt fel a terv-, illetéleg a tényalapt kor-
manyzati miikodés, akkor célszerii lenne takarékosan banni az ezekre
szant er6forrasokkal, és kormanyzati stratégiai tervdokumentumokat
csak abban az esetben elkésziteni, ha az abban foglaltakat a felel6sok
meg is valositjadk. A kozigazgatasban minden mas (pl. dnigazolas,
politikai marketing, kommunikacio) okbol torténd ,,stratégiagyartas”
felesleges, draga és ezért végso soron karos kozigazgatasi tevékeny-
ségnek tekinthetd.

4.1.4. A jogalkotdasi térvény szerinti utolagos hatasvizsgalatok

A szabalyozasi hatasvizsgalat (Regulatory Impact Analysis — RIA), az OECD
fogalom-meghatarozasa szerint’® egy olyan folyamat, amely modszeresen
azonositja €s értékeli a szabalyozasi tervezetek vart hatasait, ennek soran kovet-
kezetes elemzési modszereket alkalmaz, igy mint koltség-haszon elemzéseket
(Cost-Benefit Analysis - CBA), koltség-eredményességi, ill. koltség-hatasossagi
elemzéseket (Cost-Effectiveness Analysis — CEA), tobb kritériumon alapulo
elemzéseket (Multi-Criteria Analysis — MCA), regresszids modellszamitasokat
stb. A hataselemzés az OECD megkozelitésében egy Osszehasonlitd miifaj,
amely az elérni kivant szabalyozasi célok, valamint a célok elérésére alkalmas
szakpolitikai beavatkozasok meghatarozasan alapul. Elsdként tehat a célok
megvalositasara alkalmas alternativakat kell szamba venni, majd tajékoztatast
adni a dontéshozoknak az egyes alternativak hatékonysagi és eredményességi
jellemzoirdl a lehetd legmegfelelobb megoldas kivalasztasa érdekében.

Az Europai Bizottsag 2009-ben publikalt Szabalyozasi Hatasvizsgalati
Utmutatdja’™ értelmében a hatasvizsgalat szakpolitikai eléterjesztések eloké-
szitése soran alkalmazott logikus 1épések sorozata. Egy olyan folyamat, mely —
vizsgalva a lehetséges hatasokat — bizonyitékokat gytijt a politikai dontéshozok

78 OECD: Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), v1.0,
2008. november, 3., forras: https://www.oecd.org/gov/regulatory-policy/44789472.pdf (utolsd
letoltés: 2021.02.28.)

Eurdpai Bizottsag: Impact Assessment Guidelines, 2009. januar 15., 4. forras:
https://ec.europa.cu/smart-regulation/impact/commission_guidelines/  (utolsé  letdltés:
2021.02.28.)
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szamara egy lehetséges politikai valasztas elonyei és hatranyai vonatkozasaban.
A hataselemzési folyamat eredményei egy hatasvizsgalati jelentésben keriilnek
Osszefoglalasra és bemutatasra.

A fentiek jol 1athaté mddon eldzetes hatasvizsgalat definiciok. Kozos cél-
juk a dontések megalapozasa, a megalapozott dontések altal a jogszabalyok
hatékonysaganak novelése, ezen keresztiil pedig az atgondoltabb (,,mindségi”)
jogalkotas’® novelése (deregulacio elésegitése).

Erdekes modon az utdlagos hatasvizsgalattal az OECD hatasvizsgalati
utmutatdja nem foglalkozik, ennek oka, hogy a Nemzetkodzi Fejlesztési
Egyitittmkodési Szervezet e vonatkozasban értékelési (,,evalvacio”) modszer-
tani Utmutatasait’ javasolja alkalmazni. Az Eurdpai Bizottsag is csak annyit
jegyez meg a 2016. évi Mindségi Jogalkotas (Better Regulation) kezdeményezé-
se keretében kiadott — legujabb — szabalyozasi hatasvizsgalati itmutatojaban,’°
hogy a ,,szakpolitikai ciklust” szem elOtt tartva a szabalyozési hatasvizsgalat
soran ki kellene tudnia alakitani a monitorozashoz és a értékeléshez sziikséges
feltételeket annak érdekében, hogy meg lehessen allapitani, hogy egy szakpo-
litikai intézkedés hozza-e a vart eredményeket, tovabba, hogy eldre jelezze,
amennyiben az adott szakpolitika feliilvizsgdlata szlikséges. A szakpolitiku-
soknak ugyanis tudniuk kell, hogy egy szakpolitika végrehajtasa a megfeleld
palyan halad-e, tovabba, hogy azok Osszességében teljesitik-e a célokat, s ha
igen, milyen koltségek, hasznok és hatasok mellett.”!

Magyarorszagon a hatasok vizsgalatanak kotelezettsége — nagyon halado
modon — mar a jogalkotasrol szolo 1987. évi XI. torvényben is szerepelt,”
ugyanakkor a hataselemzés a dontés-elokészitésben a rendszervaltozast koveto-
en nem intézményesiilt, nem valt gyakorlatta az igazsagiigyi tarca legnagyobb
igyekezete, illetve hatasvizsgalati itmutatoi ellenére sem. A targyban az elsd
monografiat szintén két minisztériumi munkatars jelentette meg jelentette meg

8 Ld. az Eurdpai Bizottsag Better Regulation kezdeményezését: forras:

https://tinyurl.com/cm4n8scx/ (utolso letoltes: 2021.02.28.)
8 OECD: Evaluation Guidelines, 2008, forras: https:/tinyurl.com/yfdt9r7b (utolsé letdltés:
2021.02.28.)
Eurdpai Bizottsag: Guidelines on impact assessment, Chapter II1. 2.7., ,,How would actual
impacts be monitored and evaluated?” 2016, 17., forras: https:/tinyurl.com/wf2d55ze (utolsd
letoltés: 2021.02.28.)
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Az egykori torvény 18. § (1) bekezdése értelmében ,,A jogszabaly megalkotasa el6tt — a tudo-
many eredményeire timaszkodva — elemezni kell a szabalyozni kivant tarsadalmi-gazdasagi
viszonyokat, az allampolgari jogok és kotelességek érvényesiilését, az érdekdsszeiitkdzések
feloldasanak a lehetéségét, meg kell vizsgalni a szabalyozas varhaté hatasat és a végrehajtas
feltételeit. Errdl a jogalkotot tajékoztatni kell.”


https://ec.europa.eu/info/law/law-making-process/planning-and-proposing-law/
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2005-ben.”* Kovdacsy Zsombor és Orban Krisztian megfogalmazasaban ,,a sza-
balyozas hatasvizsgalata olyan informaciogyijto és -elemzo folyamat, melynek
elsddleges célja a jogszabalyok hatékonysaganak novelése az eldkészités alatt
alloé vagy mar hatalyos szabalyok rovid és hosszu tava tarsadalmi gazdasagi,
illetve egyéb hatasainak a szabdlyozas természete altal indokolt mértékben
torténd megvizsgalasa, majd az eredmények megalapozottabb jogalkotdi don-
téshozatal elésegitése érdekében torténd 0sszegzése utjan.” Késobb Iényegében
ugyanez a definicio épiilt be a jogalkotasrol szold 2010. évi CXXX. torvény
végrehajtasi rendeletébe.””*

Az 0j Jat. elozetes hatasvizsgalatrol szolo 17. §-a ugyanakkor nem teljesen
igy fogalmaz. Az (1) bekezdés értelmében ,,A jogszabaly elékészitéje — a jog-
szabaly feltételezett hatasaihoz igazodo részletességii — eldzetes hatasvizsgalat
elvégzésével felméri a szabalyozas varhatdo kovetkezményeit.” Ami mindkét
hatalyos jogszabalyi definicioban k6z3s, az az aranyossag (“a jogszabaly feltéte-
lezett hatdsaihoz igazodé részletesség™), valamint a “varhat6 kdvetkezmények™
megvizsgalasa. Utdbbi gondolati elem ok-okozati Osszefliggésekre utal, mely
ugyanakkor 6sszhangban van az ,,értékelés”-re adott nemzetkozi definiciokkal.
ugyanakkor ennek értelmezése azért fontos, mert a jogalkotd az utdlagos
hatasvizsgalat fogalmat részben az eldzetes hatasvizsgalatrdl szolo 17. §-ra
torténd visszahivatkozassal adja meg. Az uj Jat. 21. § (1) bekezdése szerint: ,,A
Kormaény tagja folyamatosan figyelemmel kiséri a feladatkorébe tartozo jogsza-
balyok hatalyosulasat, és sziikség szerint lefolytatja a jogszabalyok —a 17. § (2)
bekezdésében meghatarozott szempontok szerinti — utdlagos hatasvizsgalatat,”
[...]. Amiugyanakkor jelen vizsgalodasunk szempontjabol Iényeges, a jogalkotod
azt is hozzateszi, hogy ,,[...] ennek soran Osszeveti a szabalyozas megalkotasa
idején vart hatasokat a tényleges hatasokkal.” Ezen a ponton ugyanakkor mar
lathato, hogy itt valojaban ,.értékelés”-rol (evalvacio) van szo: az allasfogla-
lashoz a jogalkoto 4ltal egykoron megfogalmazott szabalyozasi, jogpolitikai
célokat, illetleg az utobb mért hatasokat kell egymassal 6sszemérni.

Az utolagos hataselemzések elvégzéséhez tehat két dologra lenne sziikség:

793 KOVACSY i. m.

74 Ld.azel8zetes és utdlagos hatasvizsgalatrol szo16 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelet 2. § (1) bekez-
désének 2. pontjat: ,,E rendelet alkalmazasaban: [...] hatasvizsgalat: olyan informaciogyijts-
elemz6 folyamat, amelynek elsddleges célja a szabalyozas hatékonysaganak novelése, mely
magaban foglalja a szabalyozas varhatd kovetkezményeinek a szabalyozas feltételezett
hatasaihoz igazodd részletességben ¢€s relevans idétavon torténé megvizsgalasat, majd az
eredményeknek a megalapozott dontéshozatal eldsegitése érdekében torténd dsszegzését.”
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— ismerni kellene a tobb évvel korabban megfogalmazott szabalyozasi
célokat, indokokat;

— tudni kellene mérni és szamszerisiteni a Jat. szerinti hataselemzési
szempontokat.

A szabalyozasi célok megismerhetdk a jogszabalyok preambulumabol,
Orszaggytléshez torténd beterjesztéskor a miniszteri expozékbdl, ezek hianya-
ban az el6terjesztések indoklasabol, valamint az azokhoz csatolt hatasvizsgalati
jelentésekbdl, hatasvizsgalati lapokbol. Problémat jelent, hogy utobbiak csak
nagyon ritkan késziilnek a tervezetekhez, a tarcak negligaljak hatasvizsgalati
feladatokat, amit a Kormanyiroda is csak erdsitett az elmult években, hogy a
Jat. — elozetes és utdlagos hatasvizsgalatokrol szolo — végrehajtasi rendeletét
tulajdonképpen teljességgel kiiiresitette. A jelenlegi 12/2016. (IV. 29.) MvM
rendelet alig tartalmaz tSbb informaciot, mint a térvény. Amit tartalmaz, az is
inkabb csak ellentmondasokat generalt, mintsem kiegészitéseket, modszertani
értelmezést adott volna. A rendelet 2019. januar 1-t6l hatalyos modositasa ezen
feliil olyan — adminisztrativ tehercsokkentd — 1épéseket tett, melynek eredmé-
nyeként lényegében megszlint a hatasvizsgalati lap intézménye.

Ami a hataselemzések sordn alkalmazando6 vizsgalati szempontokat illeti,
itt a Jat. 17. § (2) bekezdése irja eld, hogy a hatasvizsgalat soran vizsgalni kell

— atervezett jogszabaly valamennyi jelentOsnek itélt hatasat, kiilonosen
» tarsadalmi, gazdasagi, koltségvetési hatasait,
» kornyezeti és egészségi kovetkezményeit,
» adminisztrativ terheket befolyasolo hatésait,
— a jogszabaly megalkotasanak szlikségességét, a jogalkotds elmarada-
sanak varhat6 kovetkezmeényeit, és
— ajogszabaly alkalmazasahoz sziikséges személyi, szervezeti, targyi és
pénziigyi feltételeket.”?

A fentiekkel kapcsolatban megjegyzendd, hogy a 12/2016. (IV. 29.) MvM
rendelet mas — 4m sok esetben felesleges vagy redundans — hatasvizsgalati
szempontokat ad meg. A 3. § értelmében az eldzetes hatasvizsgalat soran

a) ,,a legnagyobb hasznossaggal jaré hatdsvizsgalatot, az adott szabalyozas

fliggvényében a dontési helyzet megalapozasaban legnagyobb szerepet
jatszo kozvetett és kozvetlen hatasok elemzését kell elvégezni;

b) a szabalyozas pozitiv és negativ hatdsait is fel kell tarni;

795 Ld. a jogalkotasrél szolo 2010. évi CXXX. térvény 17. § (2) bekezdését.
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c) a szamszerUsithetd elényoket €s hatranyokat szamszertsiteni kell, majd
ilyen formaban kell elemezni;

d) egy elozetes hatasvizsgalaton belill egységes modszertani elvrendszert
kell alkalmazni;

e) aszabalyozas varhato hatasait az adott szabalyozas tekintetében relevans
iddintervallumban kell vizsgalni;

f) tobb dontési valtozat esetén valamennyi valtozat tekintetében fel kell
mérni a varhato elényoket és hatranyokat.”

Sajnos a 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelet még kevesebb tdmpontot ad az utd-
lagos hatasvizsgalatokhoz, mint maga a jogalkotasi torvény. A rendelet 6. §-a
értelmében ,,Az elzetes hatasvizsgalatra vonatkozo 3. § a)—e) pontjaban és
4. § (2) bekezdésében foglalt rendelkezéseket az utdlagos hatasvizsgalatra is
alkalmazni kell.”

A fenti szabalyozasi és a gyakorlati jogalkalmazasi kdvetkezetlenségeket
figyelembe véve, nem meglepd, hogy a szabalyozasi hatasvizsgalatok rendszere
valojaban nem miikodik Magyarorszagon. Az elbterjesztok — egy-két nagyon
ritka kivételtdl eltekintve — nem készitenek modszertanilag megalapozott hatas-
vizsgalatokat, azok megallapitdsait nem Osszegzik jelentésekben, a jelentések
tartalmat nem vezetik fel hatasvizsgalati lapokra, a hatasvizsgalati lapok nem
részei kormany-el6terjesztéseknek, és a dontési javaslatokban legtobbszor
csupan né¢hany formalis mondat szerepel a varhato hatasokrol.

Mindezek alapjan meg kell allapitanunk, hogy a hazai hatasvizsgalati
rendszer sem jogszabalyi, sem intézményi alapjai nincsenek olyan allapotban
Magyarorszagon, hogy ezek alapjan érdemi értékeléseket lehessen végezni
egyes jogszabalyok alkalmazasanak tarsadalmi, gazdasagi és kornyezeti hata-
sairol. Ha késziilnek is ilyen elemzések, akkor azt legtobbszor mas tudomanyos
kutatashoz vagy piaci elemzéshez kapcsolodnak.

4.1.5. A kormanyfo évértekelo beszédei

A makro szintli allami tervek megvalositdsanak értékelése tekintetében egy
sajatos, de Magyarorszagon mostanra kétségkiviil rendszeres kovetkezetes-
séggel”® alkalmazott megoldasra kivanom felhivni a figyelmet. Nevezetesen
a miniszterelnok szokasos évértékeld beszédeire, melyek egyszerre szolnak a

76 A 2020. februar 16-4n megtartott volt Orban Viktor miniszterelndk 22. évértékeld beszéde.
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szélesebb nyilvanossagnak (a valasztoknak a vallalkozasoknak), illetdleg az
apparatusnak.

Bar ezek a nyilatkozatok kifejezetten politikai természetii és alapvetéen
kommunikacios céllal alkalmazott korméanyzasi eszkdzok, mégis tartalmaznak
a makro szintl allami ,értékelés” definicidja szerinti elemeket, amelyek miatt
azonban érdemes ezekre is odafigyelni. Igy példaul

makro szintliek, altalanos tarsadalmi, gazdasagi és kornyezeti kérdé-
sekkel foglalkoznak, hazai ¢s nemzetkdzi kontextusban egyarant;
még ha sok esetben szubjektiv modon — a miniszterelnok szemszogé-
bol — késziilnek is, szerepel benniik valamilyen helyzetértékelés;
még ha alapveten a sikerek is vannak tulsulyban, mégis egyfajta
szamvetést tartalmaznak az elért eredményekrdl;
idonként foglalkoznak a megsziiletett vagy meghitisult eredmények
okaival;
visszacsatolnak a Kormany eldzetes vallalasairara, a Kormanyprog-
ramra és a valasztasi igéretekre;
ha csak nagyon korlatozottan is, de alkalmasak az elszamolasra
(accauntibility), az eltelt id0szak kormanyzasi tapasztalatainak a levo-
nasara, (politikusok szamara) a tanulasra;
a tanulsagokat levonva sok esetben tartalmaznak direkt beavatkozaso-
kat és megoldando6 feladatokat; igy példaul
* a2020. februdr 16-i évértékeld beszédben ismertette a miniszter-
elndk a Kormany klimavédelmi akciotervét;’
* 2019. februar 10-én az évértékeld beszédben ismertette a minisz-
terelnok a Kormany csaladvédelmi akciotervét;*
* mig a 2011. februar 9-i évértékelében™ a miniszterelnok az
évtizedre vonatkozoan vazolta — minimum — kdzéptavu gazda-
sagfejlesztési elképzeléseit.

797

Forras: https://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/beszedek-publikaciok-interjuk/ (utolso

letoltes: 2021.02.28.)

798

Forras: https://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/beszedek-publikaciok-interjuk/ (utolsd

letoltés: 2021.02.28.)
79 Forras: https:/tinyurl.com/383meuk?7 (utolso6 letdltés: 2021.02.28.)


https://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/beszedek-publikaciok-interjuk/
https://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/beszedek-publikaciok-interjuk/
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4.2. Intézményi (mikro szintii) tervezést kiértékeld és beavatkozo
funkciok

A kozigazgatasi intézmények szintjén megvalosulo (mikro szintll) allami tervek
megvaldsitasanak értékelése tekintetében az alabbi, elemzésre érdemes megol-
dasokat emelem ki:

az intézmények éves jelentései, beszamoloi,

a bels6 kontrollrendszer miikodtetéséhez kapcsolodo rendszeres érté-
kelés és jelentéstétel;

integritas jelentések

az Un. Kozos Ertékelési Keretrendszer (CAF!) intézményi szintii
alkalmazasa;

intézménykozi értékelések (peer reviews),

egyéni teljesitményértékeld rendszerek intézményi szinten.

4.2.1. Az intézmények éves jelentései, beszamoloi

Ahogyan arrol a III. fejezet 4.1.1. alfejezetében mar volt szo, azok a kiilonféle

beszamolok, jelentések és tajékoztatok, amelyeket az intézmények a vezetés

szamara allitanak 0ssze, €s amelyeket az intézményvezetdk a feliigyeletet, vagy
irdnyitast ellatod szervek szamara tovabbitanak, tobbféleképpen csoportositha-
tok: targyuk, rendszerességiik és formajuk szerint.

Targyuk szerint intézményi szinten az alabbi jelentések, illetve beszamolok
azonosithatok:

szakmai beszamolok, jelentések: bizonyos szervezetek alapito
okirataban jogszabalyi eldirasként szerepel, hogy szakmai tevékeny-
ségiikrdl rendszeres idokozonként — irdsos beszamold vagy jelentés
formajaban szamoljanak be az alapito szervnek. Erre példa az Allami
Szamvevészekrdl szolo 2011. évi LXVI. térvény, melynek 4. §-a
alapjan ,,Az Allami Szamvevdszék elnoke az Orszaggytilés szamara
készitett éves beszamolojaban tajékoztatast ad a szervezet el6z6 évi
ellendrzési tevékenységérdl, mikodésérol, gazdalkodasardl, valamint
az ellendérzési megallapitasok alapjan tett intézkedésekrol.” A szakmai
beszamolok tétje, hogy amennyiben azt az Alapité nem fogadna el,
ugy az a beszamold szervezet vezetésének felelosségét vetné fel.

800

Common Assessment Framework (CAF) — Ld. késébb.
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—  Eves koltségvetési beszamolok, zarszamadasok: az Aht 5" 4. § (1) be-

kezdése értelmében ,,az dllamhaztartasban a tervezést, a gazdalkodast
¢s a beszdmolast kdzéptavu tervezés €s ezen alapulo éves koltségvetés
alapjan kell folytatni. A koltségvetés végrehajtasanak éve megegyezik
a naptari évvel.” Ebbél kovetkezéen az Aht.-korbe tartozo szerveknek
a koltségvetési gazdalkodasukrol szold beszamolokat éves gyako-
risaggal kell elkésziteniiik. Az Aht. 87. §-a értelmében az — allami/
onkormanyzati — vagyonrol és a koltségvetés végrehajtasarol a) a
szamviteli jogszabalyok szerinti éves koltségvetési beszamolot, mig
b) az éves koltségvetési beszamolok alapjan évente, az elfogadott
koltségvetéssel 6sszehasonlithaté médon, az év utols6 napjan érvényes
szervezeti, besorolasi rendnek megfeleld zar6 szamadast (zarszam-
adast) kell késziteni. A zarszamadast a Magyar Allamkincstar és a
Pénziigyminisztérium a kozponti kdltségvetés és az elkiiloniilt alapok
szintjén Osszesiti, ezt kovetden az Allami Szamvevdszék véleményezi,
majd igy keriil benyujtasra az Orszaggyiilés elé targy évet kdvetd év
szeptember 30-ig. A koltségvetési beszamolok és a zarszamadasok
tétje, hogy amennyiben azt a feliigyeletet ellatd szerv, illetdleg a
Magyar Allamkincstar nem fogadna el, igy az a szervezet koltség-
vetésére nézvést hatranyos kovetkezményekkel (forras elvondsa, at-
csoportositasa, zarolas, birsag fizetése) jarna, amely kozvetlen médon
vetné fel a szervezet vezetésének felel6sségét.

Szamviteli beszamolok: az allami és onkormanyzati tulajdont gaz-
dasagi tarsasagok — a szamvitelrdl szold 2000. évi C. torvény 4. §-a
alapjan — miikddésiikrol, vagyoni, pénziigyi és jovedelmi helyzetiikrol
az lizleti év konyveinek zarasat kovetden, a szdmviteli torvényben
meghatarozott konyvvezetéssel alatamasztott beszamolot kotelesek
késziteni. Ezeknek a beszamoloknak a logikaja megegyezik a fentebb
irt koltségvetési beszamolokkal, azzal az eltéréssel, hogy a tarsasagok
mérlegbeszamoloit fiiggetlen konyvvizsgalok is hitelesitik, tovabba
az Igazsagiigyi Minisztérium Cégszolgalatanak Online Beszdmolo
Rendszerébe (OBR)®? is fel kell tolteni.

Tamogatdsokkal kapcsolatos beszamolok: az Aht. 53. §-anak el8irasa
szerint, amennyiben az Aht.-korbe tartozo szervezetek koltségvetési
tamogatast kapnak, akkor azokkal kapcsolatban a ,.kedvezményezettet

801

802

2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol.
Ld. https://e-beszamolo.im.gov.hu/oldal/kezdolap (utolso letdltés: 2021.02.28.)


https://e-beszamolo.im.gov.hu/oldal/kezdolap

111. fejezet: Az allam miikddése menedzsmentciklus fazisok szerint 319

beszamolasi kotelezettség terheli,” amely miatt be kell szamolnia a ta-
mogatas rendeltetésszerli felhasznalasarol. Itt kell megjegyezni, hogy
az eurdpai unios tamogatasok is koltségvetési tamogatasnak mindsiil-
nek,” ugyanakkor az ezekkel kapcsolatos beszamoltatasra vonatkozo
szabalyokat a 2014-2020 programozasi iddszakban az egyes eurdpai
unios alapokbdl szarmazd tamogatasok felhasznalasanak rendjérol
sz6l6 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet tartalmazza. Ennek 180. §-a
értelmében a kedvezményezett szervezeteknek 6t éven keresztiil éves
fenntartasi jelentéseket — utols6 alkalommal zar6 projekt fenntartasi
jelentést — kell készitenilik. Dolgozatom szempontjabdl ezek azok a
mindenképpen kiemelendd jelentések, amelyek valamilyen korabban
elfogadott — palyazati vagy projekt szintii — terv megvalositasanak
kozbensd vagy utolagos értékelését tartalmazzak, és amelyeknek igy
hatasa lehet a késObbi palyazatokra, illetéleg projektekre.

A tovabbiakban fontos megemliteni még a koltségvetési szervek belsd
ellenérzési és bels6é kontrollrendszerének mikodtetéséhez kapcesolodo tervek
rendszeres értékelésével kapcsolatos jelentéstételi feladatokat, ezzel azonban
mar egy kiilon alfejezetben célszerti foglalkozni.

4.2.2. A belso kontrollrendszer miikodtetéséhez kapcsolodo
rendszeres értekeles és jelentéstétel

A koltségvetési szervek bels6 kontrollrendszerérdl €s bels6 ellendrzésérol szolo
370/2011. (X1I. 31.) Korm. rendelet (Bkr.) 29. § (1) bekezdése értelmében a belsd
ellendrzési vezetd az ellendrzési munka megtervezéséhez — kockazatelemzés
alapjan és a Pénziigyminisztérium altal kdzzétett modszertani Gtmutato figye-
lembevételével — stratégiai ellendrzési tervet és éves ellendrzési tervet készit,
amelyeket a koltségvetési szerv vezetdje hagy jova. A tervek végrehajtasarol ezt
kovetéen — egy publikus modszertani utmutat6®™ figyelembevételével — éves

803 Az eurdpai unios timogatasok — a vonatkozo eurdpai unids tdmogataslebonyolitasi rende-

letekben meghatarozott addicionalitas elvének megfeleléen — 15%-0s mértékben kdzponti
koltségvetési tarsfinanszirozast tartalmaznak.

804 Ld. ,Utmutatd a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belsé ellenérzésérdl

sz6l6 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet alapjan Osszedllitandd éves ellendrzési terv €s
Osszefoglalo éves ellendrzési terv, valamint éves ellendrzési jelentés és éves Osszefoglalo
ellendrzési jelentés elkészités¢hez”, forras: https:/tinyurl.com/nhd9mknn/ (utolso letdltés:
2021.02.28.)
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ellendrzési jelentést kell késziteni, amit — a targyévet kovetd év februar 15-ig —
meg kell kiildeni a fejezetet iranyito koltségvetési szerv belso ellenérzési veze-
tdje részére. Aki azutan koltségvetési fejezeti szintli 0sszefoglalo jelentést kiild
a Pénziigyminisztériumnak 4aprilis 15-ig, mely alapjan a pénziigyminiszter
kormanyeloterjesztést (jelentést) nytjt be a Kormany részére az allamhaztartasi
belsd kontrollrendszer helyzetérdl és mitkodéseérol.>

Fontos ezeket a jelentéseket elvalasztani azoktol az ellendrzési jelentésektol,
amelyeket a belso ellenér a szervezet vezetése szadmara a kockazatelemzésen
alapul6 ellendrzési terve mentén haladva — az egyes ellendrzési feladatainak
teljesitésérdl készit. Erdemes azonban hozzatenni, hogy a 21. § (2) bekezdés d)
pontja szerint belsd ellendr is kdteles nyilvantartani és nyomon kévetni a bels6
ellendrzési jelentések alapjan megtett szervezeti intézkedéseket.

4.2.3. Az integritas tervek végrehajtasarol készitett jelentések

A korabban®’® mar hivatkozott — az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi
rendszerérdl és az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérdl — szolo 50/2013.
(IT. 25.) Korm. rendelet (Integritas-rendelet) 3. § (1) bekezdése értelmében az
allamigazgatasi szerveknél — a fentebb hivatkozott Bkr. szerinti integralt koc-
kazatkezelési rendszer keretében — évente december 31-¢ig fel kell mérni az
allamigazgatasi szerv mitkddésével kapcsolatos integritdsi és korrupcios koc-
kazatokat, és a felmérés alapjan egyéves intézkedési tervet kell megfogalmazni
a kockazatok kezelésére.®’

Ezt kovetden a feltart integritasi és korrupcios kockazatok kezelésére intéz-
kedési tervet kell késziteni, amely a KSIR-rendeletben szabalyozott intézményi
munkaterv mellékleteként késziil el. Az intézkedési terv végrehajtasanak koor-
dinalasa az integritas tanacsado feladata, illetéleg a szerv vezet6jének szemé-
lyes és atruhazhatatlan feleléssége.3® A terv végrehajtasanak eredményeit — az
Integritas-rendelet 3. § (2) bekezdése értelmében — a hivatali szervezet vezetd-
jének integritasjelentésben kell sszefoglalnia, amelyet a targyévet koveto év
februar 15-¢ig meg kell kiildenie a kozigazgatas-fejlesztésért felelés miniszter

805 L.d. Bkr. 48-49. §.

806 Ld. all fejezet, 2.6. alfejezetet és a I11. fejezet 1.2.3. alfejezetet.

807 Megjegyzendd, hogy lényegében ugyanezt a kdtelezettséget irja el az allami és dnkormany-

zati tulajdont gazdalkodé szervezetek szamara a koztulajdonban all6 gazdasagi tarsasagok
bels6 kontrollrendszerérdl sz616 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet 11., 13. és 19. §-a.

808 Integritas-rendelet 3. §. § (3) bekezdés.
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(Miniszterelnokség) és a rendészetért felelés miniszter (Beliigyminisztérium)
szamara.

A fenti kockazatelemzési, tervezési ¢és beszamolasi feladatokat a
Beliigyminisztérium azzal segiti, hogy — az Integritas-rendelet eldirdsainak
megfelelden®”’ — elkészitésiik tamogatasara modszertani itmutatot tesz kozzé.»°

4.2.4. A Koz6s Ertékelési Keretrendszer (CAF) alkalmazdsa

Ahogyan arrol korabban mar sz6 volt,’!! a teljes korti mindségiranyitas (Total
Quality Management — TOM) fogalma — nem kis részben William Edwards
Deming mindségkontrollokkal kapcsolatos, 1950-es évek beli eléadasai nyo-
man — Japanban sziiletett meg. A TQM-modszer kezdettdl a PDCA ontokélete-
sit6 irdnyitasi ciklusra épiilt,’'? és az 1970-es évekt6l kezdve, mint 0j iranyitasi
modszer és vezetési filozofia vilagszerte elterjedt.

Mivel azonban a TQM piaci modellként sziiletett meg — és a kdzigazgatasban
egy az egyben nem lehet {izleti modelleket bevezetni — az 1990-es évek végén
az Burdpai Kozigazgatasi Intézet — a Speyeri Igazgatastudomanyi Egyetemmel
¢és az Eurdpai Mindségiranyitasi Alapitvannyal kdzosen — kidolgozott egy olyan
mindségértékelési keretrendszert, amelyben a mindségvizsgalatot nem fiigget-
len, kiils6 auditorok, hanem a szervezet munkatarsai kdozosen, belsé Onérté-
kelések keretében végzik. Igy sziiletett meg a K6z6s Ertékelési Keretrendszer
(Common Assesment Framework — CAF), amelyben a mindségmenedzsment a
mindség szempontjabol megfogalmazott és 6sszehangolt vezetési és szabalyo-
zasi tevékenységek sorozataként jelenik meg, és amely onértékelésen alapulod
fejlesztési ciklusok (PDCA) lefutasan keresztiil fejlodik.

899 Integritas-rendelet 8. §

810 1.d.,,Mddszertani itmutat6 az integritasi és korrupcios kockazatok felmérésének, valamint az

intézkedési terv és az integritasjelentés elkészitésének tamogatasara”, Beliigyminisztérium,
2016. oktober, forras: https:/tinyurl.com/3288vnkk (utolsé letoltés: 2021.02.28.)

811 Ld. a korabbi II. fejezet 2.2.2. alfejezetét, illetSleg a I1. fejezet 2.5. és 2.6. alfejezetét.

812 Olyan 6ntokéletesitd fejlddési modell, amelynek megvaldsitasa soran a ‘Plan!” ‘Do!” ‘Check!”

‘Act!” folyamatszakaszok ciklikusan ismétlddnek (PDCA-ciklus). Magyarra forditva:
lervezés”, , Végrehajtas”, ,,Ellenérzés,” ,,Beavatkozas” (TVEB-ciklus).
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A CAF modell
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25. dbra: A Kozos Ertékelési Keretrendszer Ertékelési kritériumai
(Fekete L. — Csiszar B., 2016)

A fenti abra szerinti CAF-modellt kdvetve az egyes kozigazgatasi szerveze-
teknek az onértékelést a szervezet egészére kiterjedden (ti. ‘Total Quality’) kell
elvégezni. Ennek soran a szervezetet egyazon idében kiilonb6z6 szemszogekbol
¢és szempontok szerint kell megvizsgélni, mind a miikddés, mind az eredmények
tekintetében. A CAF-modell ehhez kilenc olyan f6 szempontot hataroz meg,
amelyet barmilyen szervezet esetében elemezni lehet. Ezek koziil az 1-5. kri-
térium — az Gigynevezett ,,Adottsagok™ — a szervezet irdnyitasi (menedzsment)
gyakorlatait veszi szamba. E kritériumok mentén irhatd le a szervezet miikodé-
se, tovabba az, hogy milyen modszerekkel oldja meg feladatait stratégiai céljai
elérése érdekében. A 6-9. kritérium az allampolgarok/iigyfelek, a munkatarsak,
a tarsadalmi felelosségvallalas és a szervezet kulcsfontossagu teljesitményének
teriiletén elért ,,Eredmények”-et mutatja be egyrészt személyes vélemények,
személyes értékelések, masrészt a teljesitményre vonatkozé mérések alapjan.
A kilenc fobb értékelési kritérium mindegyike tobb alkritériumbol all, amely
folytan a CAF-modell 6sszesen 28 alkritériumot tartalmaz, amelyek révén a
szervezet mikddése horizontalisan lefedhetd. A CAF szerinti éves onértéke-
Iések segitése érdekében az egyes alkritériumok tartalmat részletesen kifejtik.
Ezek segitenek atgondolni, hogy egy-egy alkritérium tekintetében milyen
megoldasokat célszerli alkalmazni,"3 tovabba lehet0séget adnak arra, hogy a
szervezetek idorol-idére magasabb szintli mindségi célokat tiizzenek ki.

A modszer elterjesztését az elmult két évtizedeben szamos vezetdi tréning,
illetdleg eurdpai unios finanszirozasu képzés tamogatta, melynek koszonhetden

813 FEKETE—CSISZAR i. m. 14.
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a CAF-modellt Magyarorszagon mintegy 200 koltségvetési szerv alkalmazza,®'
koztiik a kormanyhivatalok és jarasi hivatalok.®’ Bar az értékelés nem kotelezd,
a modszert elsajatitd szervezetek szivesen elvégzik az éves Onértékeléseket.
Egyrészt mert igy elkeriilhetd, hogy be nem avatott, kiilsé szereplok vilagitsak
at a szervezetet, masrészt mert az 4szinte ,,tiikorbe nézésbol” maguk is sokat
tanulnak, igy az ennek soran nyert tapasztalat és tudas szervezeten belill tud
maradni, majd késobb hasznosulni.

Allaspontom szerint bar az — elmult években tobb alkalommal megujitott —
CAF-modell egy jol kiforrott, intézményi szintli kozigazgatasi iranyitasi
(menedzsment) modell, a mindennapi intézményvezetdi munkaban nem kap
megfeleld figyelmet. Véleményem szerint ezért a CAF-modell alkalmazasaval
Magyarorszagon is tobbet kellene foglalkoznia a kdzigazgatasi szakmanak,
illet6leg az intézmények vezetdinek.

4.2.5. Kiilso szakertoi ertékelések (peer reviews)

A korabban a szamvevoszéki ellendrzésekre utalva bemutatott teljesitményér-
tekelés (performance audit) és megfeleloségi ellendrzés (compliance audit), a
teljeskorti mindségiranyitasi (TQM) rendszerek bevezetéséhez kapcsolodo rend-
szeres minGségbiztositasi auditok, a Kozos (mindség-) Ertékelési Keretrendszer
(CAF), az Integritas-rendelet szerinti integritasi kockéazatok elemzése, végiil
pedig az itt targyalt , kiils6é szakértdi értékelések”™ (peer reviews) mind egy térél
fakadnak.

Mindegyik esetben a kiindulépont a magasabb kovetelményeknek — céloknak,
jogszabalyi és tarsadalmi (ligyfél) elvarasoknak, mindségi kritériumoknak —
valod megfelelés. Kérdés azonban, hogy ezt a megfelelést ki jogosult értékelni?
Ki az, aki a szervezetet értékelheti és ez alapjan megitélheti? A kiils6 ellenér-
zések esetében a valasz az erre a legfébb szuverén altal feljogositott és minden
szempontbol fiiggetlenitett szerv (ASZ), a minéségbiztositasi auditok soran egy
fliiggetlen auditor (pénzért, tanusitvanyért), a CAF-modell és az integritas audi-
tok esetében alkalmazott onértékelési modszer esetén mi onmagunk. A kiilsé
szakértdi értékelések esetében ugyanakkor ez az értékelésre és mindsitésre

814 Forras: Nemzeti CAF-portél (https:/caf.kim.gov.hu), illetve Eurépai Kozigazgatasi Intézet

https://www.eipa.eu/portfolio/european-caf-resource-centre/ (utolsé letoltés: 2021.02.28.)

815 FEKETE—CSISZAR i. m. 13-21.


https://caf.kim.gov.hu
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jogosult szerepld egy hasonld szervezet (a ,,szomszéd var” avagy ,,sorstars”),
amellyel err6l megallapodtunk.

A peer review lényege ugyanis, hogy az értékelés feladatat és feleldsségét
— rendszerint egy partnerségi megallapodasban — a felek atadjak egymasnak.
Ezek a megallapodasok az egymasba vetett hitr6l és bizalomrdl szodlnak, a
tekintetben, hogy a masik fél szakmailag jol végzi el a feladatot, nem ¢l vissza
a megeldlegezett bizalommal, és olyan objektiv értékelést ad, amelybdl az érté-
kelt szervezet tanulhat. Fontos ilyenkor, hogy a szereplék hasonloak legyenek
egymashoz — szakmai kompetenciakban, intézményi hierarchiaban és szerve-
zeti felépitésben. Maga az értékelés az alkalmazott modszerek, illetve eszkdzok
(dokumentumvizsgalat, adatok elemzése, interjuk, kérddives adatfelvételek,
szakmai mithelymunkak stb.) tekintetében nagyon hasonl6 az ellendrzésekhez.
A kiilso szakértoi értékelés rendszerint egy jelentés atadasaval is jar, azonban
ennek nincs egyéb kovetkezménye. Az értékelt szabadon mérlegelhet abban a
tekintetben, hogy a kiilsé szakmai értékeldk helyzetértékelését, illetve meg-
fogalmazott javaslatait elfogadja-e. A 1ényeg ez esetben a tanulas, tovabba a
tapasztalatok kolcsonos megosztasa, hasznositasa — a ‘lessons learned’, azaz a
tanulsagok kozos levonasa.

Magyarorszagon a peer review gyakorlata egyrészt a fliggetlen allamhatalmi
szerveknél terjed, amelyek jellemzden csak az Orszaggytilésnek vannak aldvet-
ve és jelentds mértékben fiiggetlenitettek a kiilsé ellenérzésektol, ' masrészt az
akadémiai szféraban a kutatok, illetdleg a kdzoktatasban a pedagdgusok fiig-
getlen szakmai értékelésében terjedt el, stilya és szakirodalma azonban jelenleg
igy is meglehetésen csekély.

4.2.6. Egyeni teljesitményértékeld rendszerek intézményi szinten

A személyligyi vezetok korében kozkedvelt, Magyarorszagon mitkodé HR
Portal fogalommeghatarozasa szerint ,,a teljesitményértékelés soran a szerve-
zet folyamatos ,,visszajelzést” kap, illetve ad a dolgozok munkajarol, hogy a
vallalat minden eleme tisztdban legyen tevékenységének eredményességével,
s ha sziikséges, még kell6 idében ¢és kelld6 mddon javithasson rajta.” A portél
szakmai szerkeszt6i hozzateszik még, hogy ,,a teljesitmény-értékelés szoros
kapcsolatban 4ll a kiilonb6z6 HR-rendszerekkel, bele-beleszolva a javadal-

816 p¢ldaként emlithet ebbdl az intézményi korbél az Allami Szamvevészék (A Szlovék

Szamvevoszék feliilvizsgalataban vesz részt az ASZ. ASZ Hirportdl, 2020.02.14.), forras:
https://www.aszhirportal.hu/hirek/, utolso letdltés: 2021.02.28.
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mazas, a képzés vagy éppen az utddlas kérdéskoreibe, meghatarozva a java-
dalmazas, a képzés vagy éppen az utddlas kovetendd iranyat.””®!” Az iménti
fogalomban tartalmilag egyarant megjelennek a ,,monitoring” és az ,,evalvaci6”
fogalmi elemei. Monitoring abban az értelemben, hogy egy aktiv folyamatban
(ti. az alkalmazotti munkaviszony) nyilik lehetdség a visszacsatolasra, és ha
sziikséges még a folyamat befejezése elott beavatkozasokat lehet tenni annak
érdekében, hogy az alkalmazott ,,még kelld idoben és kelld modon javithasson”
munkahatékonysagan és munkaeredményességén. Evalvacio abban az értelem-
ben, hogy egy folyamat (munkavégzés) soran a megsziileté eredmények okaira
kivan ravilagitani.

Mint lattuk, a HR Portal kiindulopontként egy kozigazgatason kiviili, valla-
lati szférara értelmezett teljesitményértékelési definiciot hasznal, ugyanakkor
ez esetiinkben nem all messze a kozigazgatasi teljesitményértékelés definicio-
jatol. Kissné Andras Klara 2008-ban ugyanezt a kdzigazgatasi alkalmazottakra
vonatkoztatva igy hatarozta meg, hogy a ,teljesitmény-értékelés”, vagy mas-
képpen az alkalmazotti értékelés, egy olyan modszer, ahol az alkalmazottak
(munkavallalok) teljesitménye értékelésre keriil (altalaban, mindség, mennyiség,
koltség és id6 aranyaban). A teljesitményértékelés a karriertervezés része.8'®
Késobb a kozszolgalati egyéni teljesitményértékelésrol szold 10/2013. (1. 21)
Korm. rendelet®’? a 4. § 1) pontjaban ugyanezt ugy hatarozta meg, hogy a ,.tel-
jesitményértékelés a kozszolgalat egyéni teljesitményértékelésének a rendszere.
Ismétl6do, rendeletben meghatarozott vezetdi tevékenység, amelynek soran az
értékeld vezetd az értékelt személy részére meghatarozza a teljesitményértéke-
1és kotelezd, valamint — a kozszolgalati tisztviselok vonatkozasaban — ajanlott
elemeit, valamint ezeket méri, illetve értékeli és errdl az értékelt személy
részére érdemi visszajelzést ad.” Utobbi fogalom kapcsan érdemes felfigyelni
arra, hogy

— 1ismétlodo (ciklusos) jellege van;

— vezet6i (menedzsment szintli) tevékenység;

— az értékelési kritériumok anticipalisak, azaz — tervben, eldirasban,
egyéb normaban — elére meghatarozottak;

817 Ld. teljesitményértékelés fogalma, HR Portal, forras: https:/tinyurl.com/33temswa (utolsd

letoltés: 2021.02.28.)

818 KisSNE ANDRAS i. m. 134.

819 Erdemes megjegyezni, hogy a végrehajtasi rendeletre a kozszolgalati tisztviselSkrol szold

2011. évi CXCIX. torvény 259. §-a adott felhatalmazast. Maga a térvény a teljesitményér-
tékelésre csak egy nagyon altalanos meghatarozast ad: ,,130. § (1) A kormanytisztviseld
munkateljesitményét a munkaltatoi jogkdr gyakorloja mérlegelési jogkdrében eljarva irasban
értékeli (teljesitményértékelés).”
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mérésen — tehat tényeken, adatokon, modszereken — alapul;
onmagaban a mért értékek eldzetes elvarasokkal (tervekkel, nor-
makkal) valo Osszevetésének eredménye nem elegend6 — a mérés €s
értékelés eredményeit vissza is kell mutatni az érintetteknek, azaz
kommunikalni kell.

Magyarorszagon akdzigazgatasi teljesitményértékelés tobb—legalabb harom—
nagyobb Iépcsében fejlodott napjainkig.

— Els6 szakaszaban (2001 és 2006 koz6tt) az egykori Ktv.3° szabalyozta,

melynek lényege az volt, hogy a szervezeti vezetd meghatarozta a
kiemelt (akar stratégiai) célokat, ez alapjan mint munkaltato irdsban
megallapitotta a koztisztviselovel szembeni elvarasokat; ezt kévetden
évente irasban és szobeli megbeszElés keretében is értékelte a koztiszt-
visel6t, melytdl fiiggden az alapilletmény -30% és +20% kozotti elté-
ritésérdl donthetett. A teljesitményértékeléshez mar akkor is szorosan
kapcsolodott a ,,mindsités” fogalma, amelynek célja: ,,a kdztisztviseld
szakmai teljesitményének megitélése, a teljesitményt befolyasold isme-
retek, képességek, személyiségjegyek értékelése, tovabba a szakmai
fejlodés elésegitése?! A mindsitést akkoriban legalabb négyévenként
kellett elvégezni (ma az elsO teljesitményértékeléstol szamitott egy
évet kovetden kell elvégezni.®??), és beleszamitott a feljebb sorolasba, a
gyorsitott vagy lassitott eldmenetelbe. Erdemes felfigyelni az egykori
szabalyozasban arra, hogy a rendszeres mingsités eredendd célja a
koztisztviseld ,,szakmai fejlodésének eldsegitése” volt, amely ugyan-
csak jol egybecseng a PDCA-ciklusok ontokéletesité logikajaval.

A kozigazgatasi — pontosabban kozszolgalati — teljesitményértékelés
rendszerének magyarorszagi kialakitasanak masodik szakaszaban
(2007 ¢és 2012 kozott) megmaradt, hogy a szervezeti vezetd hatarozta
meg a kiemelt szervezeti célokat, a szervezeti egység vezetdje ezt
bontotta tovabb egyéni szintii teljesitménycélokra. A problémat itt az
jelentette, hogy a jogalkotd akkoriban azzal a hipotézissel élt, hogy
a szervezetek mar rendelkeznek olyan intézményi stratégiakkal,
amelyekbdl az adott szervezeti egységekre, illetve az egyénekre
meghatarozhatd teljesitménycélok lebonthatok. Mivel azonban ilyen

820

821

822

Ld. a koztisztviseldk jogallasarol szol6 1992. évi XXIII. torvényt.
Ktv. 34/A. § (3) bekezdés
2011. évi CXCIX. torvény 130. § (3) bekezdés
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tervrendszerrel akkoriban a fejlettebb kozigazgatasi szervezetek sem
rendelkeztek. A teljesitményértékelés bevezetése mar azon a ponton
megbicsaklott, hogy nem sikeriilt értelmezhetd — és a késdbbiekben
mérhetd — egyéni célokat kitlizni. A helyzetet akkoriban az is bonyo-
litotta, hogy alkalmazotti szinten a minimum 3 db egyéni célon feliil
minimum 4 db egyéni kompetencia fejlesztését is célul kellett tiizni,
melyeket raadasul évente onértékeléssel, irasbeli vezetoi értékeléssel
és szobeli megbeszéléssel is értékelni kellett.®”* Ekkoriban késziilt el6-
szOr informatikai rendszer a teljesitményértékelés nyomon kovetésére,
melyben ezen feliil kdtelezd eloszlasi csoportokat kellett 1étrehozni
ugy, hogy legjobb értékelést csak az apparatus 10%-a kaphasson.
Végiil ekkoriban kapcsolta 0ssze a jogalkoto a jutalom kifizetését a
teljesitményértékelés eredményével. Ezzel pedig az volt a masodik
nagy probléma, hogy potldlagosan nem biztositottak forrast a teljesit-
ményértékeld rendszer miikodtetéséhez, igy a jutalom a bérezésbe ko-
réabban tizenharmadik havi illetményként beépiilt, de idokozben elvett
juttatasok visszaszerzésének részbeni lehetdségét jelentette — csekély
motivacids és fejlesztd erével.

— A harmadik szakasz a Magyary Program 12.0 cim{i dokumentumban
eldiranyzott célokat kovetve®?* 2013. julius 1-jén a kozszolgalati egyéni
teljesitményértékelésrdl szol6 10/2013. (1. 21.) Korm. rendelet®® hataly-
balépésével kezdodott, mely harom szolgalati teriiletre (kdzszolgalat,
rendvédelem, honvédség) kiterjedden fektette le a teljesitményme-
nedzsment rendszer alapjait. A bevezetett teljesitményértékelési
rendszer alapvetd célja a kozszolgalati tisztviselok teljesitményének
javitasa révén, a munkdajuk végzéséhez sziikséges kompetencidk
(ismeret, tudas, készségek, képességek, szocialis szerepek, én-kép,
személyiségvonasok, motivacio) fejlesztésével a szervezet célkitiizé-
seinek eléréséhez valo hathatos hozzajarulas. Alapvetd feladata pedig
— az értékelési tényezok, valamint a mérési és az értékelési modszerek
kombinalt alkalmazasaval — annak megallapitasa, hogy a kozszolgalati
tisztvisel6 milyen mértékben és eredménnyel jarult hozza a szervezet

823

824

825

KovATS i. m. 9.
Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program 12.0, Kozigazgatasi és Igazsagiigyi
Minisztérium, 2012. 64. forras: https:/tinyurl.com/46htsxxr (utolso letdltés: 2021.02.28.)

A kormanyrendelethez szorosan kapcsolodik a kzszolgalati tisztviselok egyéni teljesitmény-
értékelésrol szo16 10/2013. (VI. 30.) KIM rendelet.
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céljainak eléréséhez.®*® Az Gjabb szabalyozas kiilonbséget tesz olyan
munkakorok kozott, amelyek esetében a teljesitmény mérhetd, illetéleg
nem mérhetd. Utobbi esetben nem az eredményekre, hanem a kom-
petenciak®’ fejlesztésére keriil a hangsuly. A teljesitményértékelésre
ettdl kezdve félévente keriil sor, melyhez teljesitménykdvetelményeket
targyév januar 31-ig, illetéleg julius 15-ig — elézetes megbeszélések
keretében — kell meghatarozni. Az ujabb szabalyozashoz 2013-ban
informatikai rendszer is késziilt, mely 6t teljesitményfokozatba sorolja
a tisztviselOket (elfogadhatatlan, atlag alatti, megfeleld, jo és kivételes
teljesitmény).

826

827

Megalapozo tanulmany: 4 szervezeti teljesitményérickelés alkalmazhatosaga a kézszolgdlat
teriiletén, Uj Kozszolgalati Eletpalya, AROP 2.2.17-2012-2013-0001 kodszamu kiemelt unios
projekt, 2012. 5., forras: https:/tinyurl.com/5n6e3b7a (utolso letdltés: 2021.02.28.)

A 10/2013. (I. 21.) Korm. rendelet 3. szamu melléklete értelmében ilyen kompetencia: a
figyelem, a hataridék betartasa, a fejlodés igénye, a feleldsségvallalas, a magatartas, a mun-
katempo, az aktivitas, a pszichés terhelhet6ség, a munkaidé kihasznalasa, a motivaltsag, a
kommunikécid, a csapatmunka és a problémamegoldas.



IV. FEJEZET
KOVETKEZTETESEK, OSSZEGZES

A kozigazgatas ¢s a menedzsment egymashoz vald viszonyanak részletesebb
megvizsgalasat, valamint az allam mutkodésének menedzsmentciklus fazisok
mentén elvégzett attekintése utan az alabbiakban foglalom 0ssze megallapita-
saimat, illetleg azokat a kovetkeztetéseket, amelyekre elemzémunkam soran
jutottam.

1. A fontosabb fogalmak rendszerezése

Dolgozatom elején foglalkoztam az ,,Allam” és a ,kormanyzas” fogal-
manak fejlédésével, elemeztem a ,kozigazgatds” és a ,,menedzsment”
konceptualizalasaval foglalkozd6 nemzetk6zi €és magyar irasokat, mig a
kozigazgatas és a menedzsment taldlkozasi pontjait kutatva el nem jutottam
a ,,menedzsmentciklus”, ezen beliil pedig az ,,0ntdkéletesité menedzsment cik-
lus” — mas néven PDCA-ciklus vagy TVEB-ciklus — fogalmaig. Ezt kdvetéen
részletesen megvizsgaltam, hogy az ontokéletesitd (self-improving) menedzs-
mentciklus (management cycle) egyes fazisai — igy a tervezés (Planning), a
tervmegvalositas (‘Doing’), a nyomon kovetés (monitoring) és ellendrzés
(‘Checking’), valamint az jabb beavatkozasokat (‘Acting’) megel6zd terv-
kiértékelés (evaluation) — mennyiben azonosithatd és miikodo tevékenységek
a magyar kozigazgatasra vonatkozo szabalyozasban, illetdleg az intézmények
napi gyakorlataban.

Az elemzések soran tobbszor tapasztaltam, hogy a PDCA-ciklus teljes koz-
igazgatasunkra torténd felirasakor fogalmi utvesztékbe keriilok. Ez a legfonto-
sabb fogalmak ¢és kifejezések értelmezését, fogalmi elhatarolasat igényelte. Az
egyes fejezetek elején elvégzett fogalmi rendszerezé munka eredményeit — a
dolgozat végére kiérlelve — az alabbi abran foglalom &ssze.
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Az aldbbi abra a PDCA-ciklus logikdja alapjan rendezi el a tervezés
(‘Planning’), a végrehajtas/megvalositas (‘Doing’), az ellendrzés (‘Checking’),
¢és az értékelést kovetd beavatkozas (‘Acting’) fazisait. Az abran szembedtlo,
hogy egymastdl nehezen elhatarolhatd, diffiz fogalmak alkotnak rendszert, és
az egyes fazisok egymassal akar jelentds fedésbe is keriilhetnek.

Végrehajtas, megvalositas
(Doing)

Végrehaijtas feliigyelete (Supervision)

T Nyomon kévetés (Monitoring) Ellendrzés

(Planning) (Checking)

helyzetelemzés
jovekép 4
koncepcié (pre/ex-ante audit)

El6zetes ellenérzés

program = teljesitmény
projekt = megfelelség

.
.
.
= stratégia = szabalyszer(iség
.
.
= pilot

; A -

26. dabra: A tervezési, megvalositasi, nyomon kovetési,
ellendrzési és értékelési fogalmak rendszere

Az abra bal oldalan jol lathatd, hogy a helyzetelemzések készitése, a jovokép
meghatarozasa, a koncepciok, stratégiak, programok kidolgozasa, valamint
az egyes projektek és pilotok (modellkisérletek) eldkészitése a ,tervezés”
(‘Planning’) korébe sorolhato tevékenységek. Az is lathatd ugyanakkor, hogy
a tagabb ,ellendrzés” fogalmaba sorolandd, a végrehajtast megel6z6 (ex-ante
vagy pre-audit tipusu) eldzetes ellendrzéseknek is fontos szerepe van a vég-
rehajtas elokészitésében, melyek eredményei — alapos tervezé munka esetén —
beépiilnek a tervekbe. Az ilyen vizsgalatok gyakran iranyulnak a megvalositas
szabalyszerliségének, a varhato teljesitmények, valamint az el6zetesen felallitott
kritériumoknak vald megfeleldség megitélésére. Utdbbi esetben igen gyakran —
a jovore vonatkozd prognozist, illetve értékelést is tartalmaznak, mely altal a
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tervezés €s az ellendrzés az ,értékelés” fogalmaval egyiitt mindjart akar harmas
fedésbe is kertilhet.

Az édbra fels6 részén lathato, hogy a feliigyelet és a nyomon kovetés (monitor-
ing) fogalmak a ,,megvalositas/végrehajtas” korébe sorolhatd tevékenységek.
Az is lathatd, hogy a tervek megvalositasa (‘Doing’) végig jelentOs fedésben
van az ,.ellenérzés” fogalmaval, ezen belill is a folvamatba épitett és a vezetdi
ellendrzéssel, melyek 1ényegében a nyomon kovetés (monitoring) eszkozei. Itt
azonban érdemes felhivni a figyelmet arra, hogy a — szintén a megvalositas
monitorozasa és a vezet6i ellendrzés korében alkalmazott — kontrolling mar
inkabb az ,.értékelés”-hez, mint sem az ellendrzési tevékenységhez kapcsolodo
fogalom, melynek tehat fontos szerepe van a tudas és a tapasztalatok kinyeré-
sére iranyuld mérésben.

Megallapithato tovabba, hogy az abran az — el6zetes (ex-ante), folyamatba épi-
tett vagy kozbens6 és utdlagos (ex-post) szakaszokra bonthatd — ,,ellenérzés”
(‘Checking’) a leghangstlyosabb mez0, mely arra is utal, hogy idealis esetben a
PDCA-ciklus egy nagyon is tudatos, kézben tartott (,,feliigyelt”, ,,kontrollalt)
folyamat; nem O6nmagukért vald, vagy Osszefiiggéstelen 1épések incidentalis
sorozata, hanem amelyeknek célja, rendeltetése és ezért felelGse és végso ked-
vezményezettje van.

Végezetiil nem lehet eléggé hangsulyozni az ,,értékelés”-t (‘Evaluation’) kdvetd
,Beavatkozas” (‘Acting’) fogalmanak fontossagat, amelyben — a tuddas és az
egész folyamat soran felhalmozott tapasztalatok kinyerésével — az egész PDCA-
ciklus nyer értelmet. Fogalmilag ehhez az — ellendrzéshez hasonléan — elozetes,
kozbensé és utolagos értékelési szakaszokra bonthaté PDCA-fazishoz tartozik
a kormanyzati dontésel6készitési folyamatokban és a jogalkotési eljarasokban
elvileg nélkiilozhetetlen hatasvizsgalati tevékenység.

2. Az egyes allami funkciok PDCA logikat koveto
értékelése

A fogalmi tér fenti logikak szerinti rendezését kdvetden dolgozatom masodik
felében igyekeztem kovetkezetesen vizsgalni a tervezésre, a tervmegvalo-
sitasra, az ellenorzésre és a kiértékelést kovetd beavatkozasokra vonatkozo
szabalyozasi és intézményi megoldasokat — mind az allami szakpolitikaalkotés
¢és feladatellatas makro szintjén, mind az egyes kozigazgatdsi intézményeknél
(mikro szint).
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Kérdés, hogy ezt kdvetéen milyen megallapitasok tehetok? Milyen valaszok
adhatok arra a — Bevezetoben is megfogalmazott — kutatasi kérdésre, hogy ,,az
allam feladatellatasaban hol és mennyiben van helye a ciklikusan megujulo,
ontokéletesité folyamatoknak, azaz a menedzsmentciklusoknak (PDCA)?”
Mennyiben van tehat jelen ma Magyarorszagon az Ontokéletesitd logika az
allam, illetéleg a kozigazgatasi szervezetrendszer miikodésében?

Dolgozatom végén azt a kovetkeztetést vonom le, hogy a kozigazgatasban
ciklikusan megujuld és dnmagukat tokéletesité folyamatoknak leginkabb ott
van helye, ahol indokolt rendszeres és modszertanilag megalapozott tervezést
végezni. Magyarorszagon — makro szinten — ilyen teriiletként azonosithatok az
alabbi esetek.

— Szakpolitikai tervezés: az allami feladatellatas szempontjabodl leg-
fontosabb tervezési teriiletként emlitend6, amelyet részletesen az
un. KSIR-rendelet®®® szabalyoz. A 2012-ben elfogadott jogszabaly
korszerti és koherens elméleti megkozelitést hordoz, de az elméleti
alapjaul szolgal6 un. ,,kozpolitikai ciklust™ ért kritikakra figyelemmel
érdemes lenne megvizsgalni, és a gyakorlathoz igazod6an korrigélni.
Talan meglepd a kovetkeztetés, de allaspontom szerint a téma szem-
pontjabal atfogdbb és koherensebb KSIR-rendelethez kellene igazitani
a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. torvény (Jat.) terv fogalmait.
Véleményem szerint a szakpolitikai tervezés esetében ugyancsak id6-
szerl lenne kapcsolatot 1étesiteni a koltségvetési tervezéssel a program
alapu koltségvetés — legalabb részleges — bevezetése érdekében. A
szakpolitikai tervezésnek Osszességében sokkal inkabb adatalapuva
kell valnia, tovabba vizsgalni sziikséges annak okait, hogy a KSIR-
rendeletet a kormanyzati szervek miért nem tartjak be.

— Koltségvetési tervezés: a magyar kozigazgatasban a legrégebbi ha-
gyomanyokra visszavezethetd tervezési teriilet, melyet napjainkban
az Alaptorvény és Aht.*? szabalyoz. ElGbbibe 2011-ben fontos koz-
pénziigyi garancialis szabéalyok épiiltek be, emellett az Aht. szintjén
is jol szabalyozott, illetdleg jol bejaratott a kozéptava tervezés (1d.
konvergencia programok) és a rovidtavu, éves koltségvetési tervezés
intézménye. A koltségvetési tervezés esetében a legnagyobb kérdés,
hogy miért nincs Osszekapcsolva a szakpolitikai tervezéssel? A
koltségvetési tervezés tovabbra is bazis alapu, a programalapt koltség-

828 Ld. a korményzati stratégiai iranyitésrél szol6 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendeletet.

829 1d. az dllamhaztartasrol szolo 2011. évi CXCV. toérvényt.
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vetés modszertana, illetve gyakorlata a rendszervaltas o6ta nem tudott
kifejlddni Magyarorszagon.

— Operativ jellegii kormanyzati feladattervezés: a napi kormanyzati
munka jellegénél fogva természetesen nem lehet egészében tervezett,
ugyanakkor a szakpolitikai tipusu allami tervezés eredményeinek
rovidtava kormanyzati feladatokra torténd lebontasa elvileg ezen a
szinten is meg kell, hogy jelenjen. Tapasztalataim szerint a rovidtava
szakpolitikai feladatok tervezése ezen a szinten nem konzekvens,
illet6leg nem teljesen tudatos. Az operativ szintli kormanyzati tervek
és a policy tipusi kormanyzati stratégiai tervdokumentumok kozotti
koherencia ezért javitando €s az ad hoc tipust feladatok aranya le-
hetéség szerint tovabb mérséklendd a jogalkotasi programokban és a
féléves kormanyzati munkatervekben.

— Tamogataspolitikai tervezés: a fejlesztési célu allami tamogatasok fel-
hasznalasanak megtervezése logikailag egy masodlagos tervezési fo-
lyamatot jelent annyiban, hogy a kormanyzati tdimogataspolitikaknak
elvben a kormanyzati szakpolitikakon kellene alapulniuk. A minden-
kori tamogataspolitika tehat feltételezi a szakigazgatasi szervek el6-
zetes (elsodleges) tervezd gyakorlatat, Magyarorszagon ugyanakkor a
szakpolitikai tervezés a rendszervaltas 6ta még mindig gyengélkedik,
¢és a helyére — a normalis helyzetben alarendelt szerepben 1€v6 — tamo-
gatasokat tervezd rendszer allt. E feje tetejére allitott allami tervezé
rendszer létrejottének fontos allomasa volt a teriiletfejlesztésrdl és
teriiletrendezésrol szold 1996. évi XXI. torvény elfogadasa, valamint
Magyarorszag 2004. majus l-jei europai uniés csatlakozasa, mely
korabban soha nem latott mértéki fejlesztési céli tAmogatas lehivasat
tette lehetdvé. Negyed szazad elteltével indokolt lenne a bonyolult,
ugyanakkor csekély hatasu hazai tertiletfejlesztési intézményrendszer
teljes feliilvizsgalata — kiilonos tekintettel az Eurdpai Uni6 strukturalis
¢és kohézios alapokra vonatkozé szabdlyaira, valamint a szakpolitikai
tervezésre vonatkozo hatalyos magyarorszagi jogszabalyokra.

Intézményi — mikro — szinten rendszeres és modszertanilag megalapozott
tervezod tevékenységet dolgozatomban az alabbi esetekben azonositottam.

— Intézményi stratégiak készitése: a KSIR-rendeletnek megfeleld straté-

giai tervezd gyakorlat kialakulasa — az Allami Szamvevészék mérései

szerint — a kdzigazgatasi szervek valamivel tobb mint felére (50-53%)
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jellemz6.8° A makro szinten tapasztalhatd szabalyozasi kovetkezet-
lenségek, illetleg a szakpolitikai tervezés koordindlatlansaga fényé-
ben ez az arany meglepden jonak tiinik. Rdadasul ez az intézményi
szintll stratégiai tervezd gyakorlat viszonylag egyszeriien javithato
lenne a KSIR-rendelet pontositasaval, illetéleg a tervezo tevékenység
tudatositasaval (kommunikacioval, edukacioval, szakmai feliigyelet
biztositasaval).

— Intézményi koltségvetések készitése: intézményi szinten a rovidtavi,
éves koltségvetési tervezés intézménye jol szabalyozott, az allam
szervezetrendszere emellett fegyelmezetten hajtja végre a vonatkozo
kozpénziigyi €s allamhaztartasi jogszabalyokat. Mikro szinten ko-
zéptava koltségvetési tervezés nem jellemzd, ez ugyanakkor teljesen
érthetd is, hiszen sajat bevételek hianyaban a kozigazgatas alsobb
szintli szerveinél nem meriilhet fel mas, mint a kozponti igazgatas altal
meghatarozott keretek kihasznalasa. Mindemellett a koltségvetési
tervezés intézményi szinten is teljesen bazis alapl, a programalapt
koltségvetési tervezés logikaja itt sem tudott még elterjedni. Ugy tiinik,
hogy a koltségvetési tervezés mikro szinten sem tudott dsszekapcso-
16dni a stratégiai tervezéssel. Dolgozatomban a jelenség hatterében
meghtizodo okok kozott a vallalatiranyitasi rendszerek (gazdalkodast
tamogatd informatikai rendszerek) hianyat emelem ki, amely miatt a
dontéselokészités — ahogyan mas teriileteken sem — a koltségvetési
tervezés esetében sem tudott még intézményi szinten tény-, illetéleg
adatalapu folyamatta valni.

— Intézményi szintili operativ tervezés: megallapithat6, hogy a KSIR-
rendelet (2012) és az Integritas-rendelet (2013) hatalyba 1épésével
az elmult évtizedben nétt az intézmények tervezéssel kapcsolatos
tudatossaga, ugyanakkor a tényleges gyakorlatrol tovabbra is kevés
informacio all rendelkezésre. Az intézményi szintii operativ tervezo
gyakorlat elterjedését és egységesebbé valasat lathatoan segitette,
hogy az elmult években kozpontositottabba és koordinaltabba valt a
kormanyzati személyiigyi politika, sokat fejlodott a belsé kontrollrend-
szer (Bkr.), tovabba az informatikai biztonsagrél (2013), majd az elekt-

830

Az Allami Szamvevészék 2018. évi integritas felmérésének adatai szerint a kérdéivet kito1to
3454 intézmény 52%-anak volt nyilvanosan kdzzétett stratégidja. Ld. A kozszféra integritasa-
nak elemzése wj modszertan alapjan, ésszefoglalo tanulmany a 2018. évi Integritas felmérés
eredményeirél. Allami Szamvevészék, 2019. majus, forras: https:/tinyurl.com/4fksv7eu
(utolso letoltés: 2021.02.28.)
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ronikus ligyintézésrdl (2015) szolo torvények nyoman kdzpontositott
kormanyzati infokommunikacios rendszerek jottek 1étre (pl. Nemzeti
Tavkozlési Gerinchalozat, Korméanyzati Felhd, Onkormanyzati ASP
rendszer).

— Intézményi szintii fejlesztéstervezés: az elmult évtizedekben elérhet6
bdséges eurdpai unios tamogatasoknak koszonhetden a kdzigazgatasi
szervezeteknél altalanosan elterjedt egy eurdpai szinten is fejlett
palyazati gyakorlat, melyhez szorosan kapcsolodik kiilonféle projekt-
tervek, esélyegyenldségi és fenntarthatosagi tervek készitése. Ma mar
alig azonosithat6 olyan koltségvetési szerv, amely ne valdsitott volna
meg eurdpai unids finanszirozasu projektet. Megfigyelhetd, hogy
ezekben az esetekben egyre kevésbé van sziikség kiils palyazatirok
segitségére, mivel az ehhez sziikséges fejlesztéstervezo és palyazatird
tudast a palyazo szervezetek fokozatosan elsajatitjak. Ezen a teriileten
hianyossagok inkabb a tervezés tudatossadgaban, stratégidkba illesz-
tettségében ¢€s a kivitelezés koordinaltsagban tapasztalhato.

Amennyiben pedig — a fentebb bemutatottak alapjan — Magyarorszagon is
igazolhatd, hogy az allami feladatellatasban intézményesiilten is jelen vannak
az oOntokéletesitd menedzsmentciklus (PDCA) egyes fazisai, ugy fontosnak
tartottam azt is megvizsgalni, hogy a kozfeladatellatd rendszeren beliil milyen
jogi és intézményi kapcsolatok azonosithatok a tervezo, végrehajto, illetdleg
a végrehajtast nyomon kdvetd, ellendrzo és értékeld funkciok tekintetében.
Ennek soran harom olyan teriiletet talaltam, ahol a kozponti szabalyozast
kovetden kialakult kozigazgatdsi gyakorlatban egyértelmiien tetten érhetd az
ontokéletesitdé menedzsmentciklusra jellemzd logika, sét, tudatos rendszert
alkotnak a PDCA-ciklus szerinti tervezd, végrehajto, illetdleg a végrehajtast
nyomon kovetd, ellendrzo és értékeld funkciok.

—  Kormanyzati stratégiai iranyitasi rendszer: a 38/2012. (111. 12.) Korm.
rendelet 2012. marcius 31-i hatalyba 1épésével Magyarorszagon eldszor
fordult el6, hogy a jogalkoto tudatosan alakitott ki egy, a tervezésre,
valamint a végrehajtas nyomon kovetésére, ellendrzésére €s kiértéke-
1ésére alapulo teljes iranyitasi ciklust. A szabalyozas jelentdségét csak
ndveli, hogy mindez a kormanyzati szakpolitikai tervezés modszertani
kereteinek meghatarozasa céljabdl tortént, amely igy elvileg az allami
mikddés egészére hatna. Mas kérdés, hogy a KSIR-rendelet szamos
kompromisszum mentén, illetve tobb olyan hidnyossaggal sziiletett
meg jogszabalyként, amelyek fontos szerepet jatszanak abban, hogy a
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rendelet gyakorlati jelentdsége egy évtized elteltével is meglehetosen
csekély. Igy példaul a jogszabaly nem allitott fel a szakmai feliigyelet
ellatasahoz ¢és a gyakorlati alkalmazas modszertani tdmogatasdhoz
sziikséges intézményeket, tovabba nem fogalmazott meg garancialis
szabalyokat ¢és nem hatarozott meg szankciokat arra az esetre, ha a
szabalyozas cimzettjei nem teljesitik a jogszabalyban el6irt kotele-
zettségeiket. A KSIR-rendelet raadasul ados maradt a szakpolitikai
tervezes, a teriiletfejlesztési tervezés, az eurdpai unios fejlesztéspoli-
tikai tervezés, valamint az allamhaztartasi tervezés kozotti 6sszhang
megteremtésével, amely miatt allaspontom szerint feltétleniil indokolt
a jogszabaly feliilvizsgalata.

— Az europai unios tamogatasok felhasznalasat koordinalo rendszer: az
Eurépai Unid Regionalis Politikajanak megvaldsitasahoz — a tarsadal-
mi, gazdasagi és teriileti kohézid eldémozditasahoz — pénziigyi eszko-
zoket biztosité Strukturalis és Beruhazasi Alap (ESB) tamogatasok
felhasznalasat szabalyozd eurdpai unids jogszabalyok,®! valamint a
20142020 programozasi iddszakban az egyes eurdpai unios alapokbol
szarmaz6 tamogatasok felhasznalasanak rendjérol szol6 272/2014. (XI.
5.) Korm. rendelet — a nettd befizeto tagallamok érdekeinek védelme
érdekében — teljesen egyértelmii modon tartalmazza és alkalmazza a
PDCA-ciklus szerinti ontokéletesitd logikat. Az emlitett jogszabalyok
ilyen modon részletesen meghatarozzak az eurdpai uniés tamogatasok
felhasznalasanak megtervezésére, valamint e tervek megvalositasanak
monitorozasara, ellenérzésére és idoszakos értékelésére vonatkozod
szabalyokat. Az elmult masfél évtizedben az évi kozel ezer milliard
Ft 6sszegben lehivott eurdpai unidés tamogatasok felhasznalasanak
koordinalasara létrehozott intézményrendszer jelentds hatassal volt a
magyar kozigazgatas fejlodésére. Egyfeldl azért, mert az egyes ope-
rativ programok Iranyitdo Hatosagai a kozponti allamigazgatason (mi-
nisztériumokon) beliill miikddnek, masrészt mert 2007 és 2020 kozott
harom olyan operativ programot is megvaldsitottak Magyarorszagon,
amelyek Osszességében mintegy 500 millidard forint tamogatast

831

Ld. kiilondsen az Eurdpai Parlament €s a Tanacs 1303/2013/EU rendelete ( 2013. december
17.) az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocialis Alapra, a Kohézios Alapra,
az Europai Mezdgazdasagi Vidékfejlesztési Alapra ¢s az Eurdpai Tengeriigyi és Halaszati
Alapra vonatkozo kozos rendelkezések megallapitasarol, az Eurdpai Regiondlis Fejlesztési
Alapra, az Europai Szocialis Alapra és a Kohéziés Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és
Halaszati Alapra vonatkozo altalanos rendelkezések megallapitasardl és az 1083/2006/EK
tanacsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérol.
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allokaltak kozigazgatasi fejlesztésekre. Az Allamreform Operativ
Program (AROP), az Elektronikus Kozigazgatas Operativ Program
(EKOP), valamint a Kozigazgatds- ¢és Kozszolgaltatas-fejlesztés
Operativ Program (KOFOP) megvalositasa soran a kedvezményezett
kozigazgatasi szerveknek a gyakorlatban is alkalmazniuk kellett a
tervezésre, megvalositasra, nyomon kdvetésre, ellenérzésre és végiil a
kiértekelésre épiil6 PDCA-logikat.

Integritasirdanyitasi rendszer: az allamigazgatasi szervek integritas-
iranyitasi rendszerérdl és az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérol
sz616 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelettel (Integritas-rendelet) létreho-
zott integritasiranyitasi rendszer a rendelet értelmez6 rendelkezései
szerint a kdzigazgatas szervezeti (mikro) szintll iranyitasi és vezetési
rendszereinek funkcionalis alrendszere, és mint ilyen az egyes intéz-
mények integritas alapi mikddésének megteremtésében részt vevod
személyek és csoportok tevékenységét hangolja dssze. Ennek soran az
integritasiranyitasi rendszer — egy OECD modszertant®? azon beliil
pedig kimondottan is a PDCA-ciklus logikdjat kovetve — a koltségve-
tési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsd ellendrzésérdl szolo
370/2011. (XII. 31.) Korm. rendeletben (Bkr.) definialt kontrollkérnye-
zethez illeszkedve biztositja a szervezeti kultura egységét. Ennek is-
métlédéen megujulod lépései a kdvetkezokbdl allnak: az értékek, elvek,
célkitlizések és szabalyok meghatarozasa (determining/planning), a
kovetésiikhoz sziikséges utmutatas és tandcsadas (guiding/doing), a
megfelelés nyomon kovetése (monitoring) és sziikség esetén kikény-
szeritése (enforcing/acting) tjan.

832

Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures and Conditions
for Implementation” Global OECD Forum on Public Governance, Parizs, 2009. majus.
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Megvalésitas
(guiding)

Tervezés Monitoring

(CLEC o)) (monitoring)

Kiértékelés
(enforcing)

27. abra: a PDCA-ciklus beépiilése az integritasmenedzsment ciklusba

Az Integritas-rendelet ezen feliil — egy ugyancsak ontokéletesité kockazat-
menedzsment logikat kovetve — 2013-ban éves gyakorisaggal tette kotelezové
az integritasi ¢s korrupcios kockéazatok felmérését minden év december 31-ig,
majd ez alapjan egyéves korrupciomegeldzési intézkedési tervek kidolgozasat
a feltart kockazatok kezelése érdekében.’* Az intézményi szintii kockazatme-
nedzsment (risk management)3* a kockazatmérés, a kockazatelemzés, a be-
avatkozasok megtervezése ¢s az effektiv kockazatmérséklés lépésein keresztiil
teszi egyenként is Osszehasonlithatova az egyes szervezeti funkciok, illetve
folyamatok mentén azonosithatd sériilékenységi pontokat. Ebben az esetben
az ontokéletesitd kockazatmenedzsment-ciklusok jelentdségét az adja, hogy
ezzel a fajta modszerességgel konnyebb koriilhatarolni azokat a tevékeny-
ségteriileteket, ahol fokozott odafigyelés (kontroll) és beavatkozas sziikséges.
A rendszeres kockazatmenedzsel6 tevékenységet napjainkban a Bkr.),?S az

83 Ld. 3. §. A korrupciomegel6zési intézkedési terv a kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz616

38/2012. (I1I. 12.) kormanyrendelet 15. alcime szerinti intézményi munkaterv melléklete.

84 A kockdzatmenedzsment fogalmét fentebb projektmenedzsment kontextusban érintettiik.

Itt az integritasiranyitasi rendszereken beliil, a szervezeti sériilékenységek mérséklésére
iranyulé menedzsmenteszk6zként foglalkozok a kockazatmenedzsmenttel.

85 1d. 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet 3. § (1) bekezdésének b) pontja.
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Integritas-rendelet,**® valamint a 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet®’” egybe-
hangzo kovetkezetességgel irja el minden magyarorszagi koltségvetési szerv,
illet6leg koztulajdonban allo gazdasagi tarsasag szamara.

3. Az elozetes kutatasi kérdésekre adott valaszok

Dolgozatom bevezetéjében olyan hipotetikus kérdéseket fogalmaztam meg,
mint
— ,,Az ontokéletesité folyamatciklusoknak van-e helye a kozigazgatas-
ban?”
— ,,Az allam mennyire mikddtetheto tervszeri alapokon?”
— ,,Mérhet6-e a kdzcéla tervek teljesiilése?”
— ,,Milyen a (kdz)igazgatas és a (koz)menedzsment kozotti viszony?”

Kutatasom végéhez érve a fenti kérdésekre adandd valaszok az alabbiak
szerint fogalmazhatok meg.

3.1. Az ontokéletesitd folyamatciklusoknak van-e helye
a kozigazgatasban?

Ugy gondolom, hogy dolgozatom vélaszt ad arra a BevezetSben feltett kuta-
tasi kérdésre, hogy vajon a magyar kozigazgatasban is helye van-e az iizleti
szféraban mar jol ismert, illetéleg széles korben alkalmazott ontokéletesito
folyamatoknak? A valasz véleményem szerint egyértelmii ,,igen”. Tényként kell
rogziteniink, hogy a PDCA-ciklus szerinti ontékéletesitd logika alkalmazasara
van mar tobb magyarorszagi szabalyozasi precedens, és van olyan széles korii
intézményi gyakorlat is, amely mérhetd, illetve elemezhetd.®3*

Az egyre kozismertebbé valo iizleti menedzsment technikak kozigazgatason
beliili, tipikus alkalmazasi teriiletei az alabbiak:

86 50/2013. (11. 25.) Korm. rendelet 3. § (1) bekezdése.

87 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet 5-6. §.

838 Ami a mérést (monitoring) és az elemzést (értékelés) illeti, e tekintetben elsrendii kutatasi

lehetéséget biztosithatnak azok az adatok, amelyek az Allami Szamvev8széknél 2011 6ta
— tobb ezer allamhaztartasi korbe tartozd szervezet vonatkozasaban éves rendszerességgel
elvégzett integritas felméréseknek koszonhetden — keletkeztek.
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— a szakpolitikai és a szakigazgatdasi tervezés modszertani tamogatdsa,
melyben a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szol6 38/2012. (I11. 12.)
Korm. rendelet (KSIR-rendelet) a teljes szakpolitikai ciklust leképezve
— rendszert teremté modon — tartalmazza a legfontosabb fogalmi és
elvi kiindulé pontokat;

— a tdmogataspolitikai rendszerek miikddtetése, kiillondsen pedig a
nemzetkdzi és az eurdpai unids tamogatasok felhasznalasat tervezo,
illetdleg a tdmogatasok felhasznalasat koordinald fejlesztéspolitikai
intézményrendszer szabalyozasa, amely vonatkozasaban a 2014-2020
programozasi idészakban az egyes eurdpai unios alapokbodl szarmazo
tamogatasok felhasznalasanak rendjérél szolo 272/2014. (XI. 5.) Korm.
rendelet mind a masodlagos (makro szintli) allami tervezés, mind a
projekt (mikro) szintii tervezés — tovabba nyomon kdvetés (monitor-
ing), ellendrzés és értékelés — vonatkozasaban lényeges rendelkezése-
ket tartalmaz;

— az allamhaztartasi korbe tartozo szervezetek szamdra kotelezéen
eldirt belsé kontrollrendszerek miikddtetése, mellyel kapcsolatban
az allamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. térvény (Aht.), tovabba a
koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belso ellendrzésé-
6l sz616 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (Bkr.) és a kdztulajdonban
all6 gazdasagi tarsasagok belsé kontrollrendszerérdl szolo 339/2019.
(XII. 23.) Korm. rendelet tartalmaz az dntokéletesitd folyamatciklusok
kialakitasara vonatkozo elGirasokat;

— a korrupcio visszaszoritasa érdekében bevezetett integritdsiranyitdsi
rendszerek, melyek vonatkozasaban az allamigazgatasi szervek integ-
ritasiranyitasi rendszerérdl és az érdekérvényesitok fogadasanak rend-
jérol szolo 50/2013. (I1. 25.) Korm. rendelet (Integritas-rendelet), mig
az allami és onkormanyzati gazdalkodo szervezetek vonatkozasaban
a — mar emlitett — 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet tartalmaz az
ontokéletesitd folyamatciklusok kialakitasara vonatkoz6 eléirdsokat.

Dolgozatom végéhez érve megallapitom, hogy — elézetes kétségeim ellenére
— a teljes PDCA-ciklus ravetithet6 az allam kozfeladatellato rendszerére.



IV. fejezet: Kovetkeztetések, dsszegzés 341

a) ElsGdleges szakpolitikai tervezés (KSIR)

b) Koltségvetési tervezés (EMU, Aht.)

c) Operativ szint{i kormdanyzati tervezés

d) Masodlagos tdmogatéspolitikai tervezés
e) Intézményi szintd stratégiai tervezés

f)  Intézményi éves koltségvetési tervezés

g) Operativ szint(i intézményi tervezés

h)  Intézményi szintd fejlesztési céld tervezés
i) Szakpolitikai tervek megvaldsitasa

j)  Koltségvetési tervek végrehajtdsa

k) Operativ kormdanyzati tervek végrehajtdsa
)  Tadmogatéspolitikai tervek megvaldsitdsa
m) Intézményi tervek megvaldsitdsa

n) Intézményi kdltségvetések végrehajtasa
o) Intézményi funkcionalis tervek végrehajtasa
p) Egyéb intézményi tervek megvalésitasa

q) Kormanyzati stratégidk monitorozasa

r) ,J6 Allam” mutatérendszer (JAM)

s)  EU-s tdmogatdsok monitorozasa

t)  Egyéb korményzati feladat monitorozér.
u) Szervezeti szint(i kontrolling rendszerek

v)  Szerz&déseket monitorozé SLA-rendszerek
w) Intézményi feladat monitorozé rendszerek
x)  OGY beszamolék, Kormany jelentések

y) ASZ teljesitményellendrzései

z)  KSIR szerinti értékelések, feliilvizsgélatok
aa) Jat. szerinti utdlagos hatdsvizsgélatok

bb) Kormanyfé évértékels beszédei

cc) Eves intézményi beszamolok és jelentések
dd) Belsé kontrollrendszer jelentések, beszdm.
ee) CAF intézményi szint(i alkalmazédsa

ff) Intézménykdzi (peer review) értékelések
gg) Egyéni teljesitményértékeld rendszerek (TER)

28. abra: a PDCA-ciklus ravetitése az dallami kozfeladatellato rendszerre (sajat dbra, °2020)

A ciklus bezarodik, nincs ,,szakadas” vagy ,vakfolt.” Van ugyanakkor
jonéhany teriilet, ahol szemmel lathatoan hianyossdgok tapasztalhatok (,vé-
kony a jég”). llyen a monitorozo, ellendrzé (‘Check!’) fazis, ahol makro és
mikro szinten egyarant nagyon alacsony szinten mérhetd a kormanyzati straté-
giai dokumentumok nyomon kovetése, valamint a szervezeti szinti kontrolling
rendszerek kialakitasa és miikodtetése. Szembetiind tovabba az értékelési/
beavatkozasi (‘Act!’) ciklusszakasz alacsony szint{i intézményesiiltsége makro
¢és mikro szinten egyarant.

A gyengeségekkel szemben mindemellett az is megallapithatd, hogy a magyar
kozigazgatas a tervmegvalositasban (‘Do!’) erdsséget mutat, amelyet azonban
— joggal — el is vartunk. Hasonloan az allami tervezés (‘Plan!’) teriiletén, ahol
azonban az is latszik, hogy a makro szintii szakpolitikai tervezés az egyes
szakigazgatasi rendszerekben megerdsitésre szorul, a kormanyzati stratégiai
iranyitasrol szolo 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet pedig feliilvizsgalatra érett.

89 A pokhald diagramon megjelenitett 33 db allami funkcié vonatkozasaban egy 1-10-ig terjedd

skalan adott értékelések a dolgozat helyzetelemz6 részében feltart PDCA funkciok fejlettsé-
gének szubjektiv értékelésén alapulnak. Az abra igy inkabb a probléma szemléltetésben és
megértésében segit.
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Allaspontom szerint tehat a William Edwards Deming féle ontokéletesits
PDCA-ciklus a magyar kozigazgatas esetében is felrajzolhato — 1étezo, értel-
mezhetd és elemezhetd jelenség, illetve modell. Latszik azonban, hogy egy
nagyon torékeny rendszerrdl van sz6, amelynek kritikus pontjai

— aszakpolitikai tervezésben, a
— aszakpolitikai tervek megvalositasanak monitorozasaban, valamint
— a megvalositas végéhez kozeledve az (utdlagos) értékelés magyaror-
szagi intézményi megoldasaiban
azonosithatok.

Ugy tiinik, hogy makro szinten a négy nagy PDCA funkcié kiilon-kiilon
létezik, azonban egymassal nem miikodik egyiitt, melynek oka, hogy ebben a
kérdésben egyelére kozigazgatasi szinten nincs tudatossag — hianyzik az ira-
nyitas (a ,,menedzsment”). Az allami mikddés ilyen értelemben egy helyrdl
nem feliigyelt — a kdzigazgatasnak sincs egyértelmiien beazonosithato gazdaja —
ezért ,,az dllam egyeldre nem menedzselt”, és — sajat megkdzelitésemben — va-
l6jaban nem is ,,j6 allam.”

Szamomra kiilondsen fajo, hogy — mivel a makro szinti menedzsment-
ciklusban leginkabb a kiértékelés nem miikodik jol — a tervek megvalositasa
sordn szerzett megannyi kozigazgatdsi tapasztalat és tudas nem hasznosul a
rendszerben. Allaspontom szerint ez is fontos oka annak, hogy nemzetkozi
0sszehasonlitasban tovabbra is alacsony kozigazgatasunk miikddési hatékony-
saga. Meggy6zOddésem tovabba, hogy az igy veszni hagyott tudas miatt marad
alacsony szinten a kozigazgatdas hozzdadott értéke a szolgaltato szektorban.

Az egész kozfeladatellatd rendszert atfogdan vizsgalva — allamszervezési
szinten — csak esetleges és gyenge jogi, illetoleg intézményi kapcsolatok azo-
nosithatok a tervezd, végrehajto, ellendrzo és kiértekeld funkciok kozott. A
dolgozatomban bemutatott példak is az allami kozfeladatellatod tevékenységnek
csupan egy-egy mozzanatat (pl. tervezés, nyomon kovetés) jelenitik meg, és
nincs arrol szo, hogy a PDCA-ciklus szerinti ontokéletesito logika atfogoan,
rendszer szinten érvenyesiilne a kozjogi jogalkotasban vagy a kozigazgatasi
gyakorlatban.

A PDCA logika — mind a szabalyozasban, mind a gyakorlatban — elsdsorban
intézményi (mikro) szinten érvényesiil. Erdekesnek talalom, hogy az igy kiraj-
zolodo ,,meglepden kerek™ kozigazgatasi PDCA-ciklus esetében a ,, behorpada-
sok” alapvetden az dallami adatvagyon-gazdalkodas hianyara vagy legalabb is
kezdetleges voltara — vezethetdk vissza. A szakigazgatasi rendszerekben gytij-
tott, rendszerezett és elemzett adatok, illetve informaciok hidnyaban ugyanis
nehéz megalapozott kormanyzati stratégiai tervdokumentumokat (kiilondsen
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pl. a KSIR-rendeletben el6irt orszagprognozisokat®*”) késziteni. A nem tények-
kel és adatokkal alatamasztott (,,homalyos™) tervek megvaldsitasanak eléreha-
ladasat ugyanakkor nyilvanvaloan nehéz menetkdzben megfeleld indikéatorok
nélkiil mérni, elemezni és végiil kiértékelni.

Ehhez pedig szorosan kapcsol6dd probléma a méréseket végzo, illetdleg a
mérést modszertanilag megalapozd szakmai szereplok hianya, egyaltalan: az
egész iranyitasi folyamat — a kozigazgatasi szintii ontdkéletesitd menedzsment-
ciklus — gazdajanak hidnya. Ugyancsak egy ilyen szakmai feliigyeletet, koor-
dinécios feladatokat ellato szerepld hianya lehet az oka annak a tendenciaszerti
jelenségnek, hogy a makro szinti allami funkciok tervezd, tervmegvalosito,
nyomon kdovetd, ellenérzés és érékeld funkciok gyakorlasahoz képest a koz-
igazgatasi intézmények (mikro) szintjein alacsonyabb szintli mitkddés, kisebb
teljesitmény latszik.

A megfeleld6 mennyiségli és mindségli szakigazgatasi adatok hianya, az
adatvagyon hasznositasanak alacsony szintje, tovabba a hianyzé modszertani
kozpont és — végso soron — a fentebb bemutatott iranyitasi ciklus gazdajanak
hianya vezet ahhoz, hogy a magyar kozigazgatas nemzetkodzi 6sszehasonlitas-
ban kozépszeri teljesitményt nyujt. Magam a legfontosabb problémanak azt
tekintem, hogy az dallam a PDCA-ciklus negyedik — értékelé — fazisaban nem
nyeri ki a sziikséges informdciokat és tervmegvalositasi tapasztalatokat, amely
miatt elmarad a tanulas, illetoleg meghiusul az ontokéletesités lehetdsége.
Mindez szamos szabalyozasi és intézményszervezési kérdést is felvet (lasd a
1V. fejezet 4.2.1.3. alfejezetében).

3.2. Az é4llam mennyire mikodtethetd tervszerii alapokon?

A dolgozatomban felvetett masodik kutatasi alapkérdés az volt, hogy az dllam
mennyire miikodtetendd/miikodtetheté tervek szerint és mennyiben ad hoc
alapokon? Allaspontom szerint szerencsés esetben egy kozigazgatasi szervezet
aktualis feladatai legalabb olyan mértékig programozottak — tervek altal meg-
hatarozottak — mint amilyen aranyban a naponta valtozo ad hoc torténésekbdl
levezethetok. Megitélésem szerint az tekinthetd optimalis allapotnak, ha egy
szervezet feladatkosardban a tervezett és a napi keletkezésti ad hoc iigyek
egyensulyban vannak.

840 1.d. 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet 26. §
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Hogy ez 50:50%-o0s egyen-
sulyt jelent-e, az szerveze-
tenként, foldrajzi helyenként
A o ¢és idOszakonként eltérd. Egy
feladatok feladatok nemzeti hirligyndkség fel-
adatkosaraban példaul aligha
lehetnek tobbségben a hossza
vagy kozéptavi tervekbol

T levezetett  feladatok. Nem

‘ Ggy egy kozutkezeld allami
vallalatnal, ahol példaul a

hidak és feliiljarok idészakos
29. dbra: A tervezett és az ad hoc feladatok egyensuly- karbantartdsa 25 évre elOre

helyzete a ,,feladatkosarban” (sajat abra, 2020) iitemezett feladat, ahogyan a
vezetékes infrastrukturakon szolgaltato vallalatoknal is évekre elére litemezett
a vezetékszakaszok idOszakos felljitasa és a régi eloregedd infrastruktura
tervszeri kivaltasa.

Barmilyen is legyen ez az arany, napjainkban mar a kdzigazgatasban is sz¢les-
kortien elterjedt gyakorlat, hogy az egyes szervezetek feladataikat listaszeriien
megjelenitik, illetdleg valamilyen sajat nyilvantartasban vezetik azzal a céllal,
hogy nyomon tudjak kdvetni a feladatok allapotat (statuszat). A feladatlistakhoz
egyéb intézményi megoldasok is kapcsolodnak, igy példaul rendszeres feladat
statusz értekezletek, amelyek alkalméaval lehetdség nyilik arra, hogy valamilyen
tervszerii feladat elérehaladasat hétrél-hétre vagy honaprol-honapra at lehessen
tekinteni (vO. monitoring), értékelni lehessen a célok teljestilését, a hatariddk be-
tartasat (vo. evalvacio), kezelni lehessen a menet kozben felmeriilé problémakat
és kockazatokat, donteni lehessen valamely sziikségszerli modositasrol (valto-
zaskezelés), meg lehessen hatarozni az ujabb feladatok feleldseit, hatariddit stb.

Kutatasom elején azzal kapcsolatban, hogy az allam mennyire mitkodtethetd
tervszert alapokon, kézenfekvo kérdésként meriilt fel, hogy feladata-e a kozigaz-
gatasnak szakmai koncepciok, stratégiak, programok és projektek kidolgozasa?
A valaszom erre is ,,igen”. Egyrészt abbdl a jozan megfontolasbol, hogy egy olyan
bonyolult és koltséges struktira, mint az allam, nem szervezheti feladatellatasat
100%-ban ad hoc alapokon. Masrészt a mar sokszor emlitett KSIR-rendelet miatt,
mely részletesen szabalyozza a Kormany altal feliigyelt allamigazgatasi szerve-
zetrendszer tervezéssel kapcsolatos feladatait — beleértve, hogy a kozcélu tervezés
kiknek a feleléssége, illetve milyen célbol, milyen rendszerességgel és milyen
szakmai modszertanok szerint végzendo kozérdeki tevékenység.

Stratégiak,

jogszabalyok I
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Ugyancsak az allam tervezd funkcidival osszefliggésben merdiilt fel kutatasom
elején kérdésként, hogy milyen a jogi normak (,,jogtest”) és a programnormak
(,,stratégiatest”) egymashoz valo viszonya, illetve, hogy milyen az egyes stra-
tégiai tervdokumentumok kozotti idedlis viszony? Példaul a jogi normakhoz
hasonloan beszélhetiink-e tervek kozotti hierarchiarol? A kérdés megvalaszola-
sdhoz az Alaptorvényt, a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. torvény (Jat.) és
a KSIR-rendelet kdzotti viszonyt kellett megvizsgalnom.

Az Alaptorvény altal 2012. januar 1-jétdl, illetleg a Jat. altal 2011. januar
1-jétdl bevezetett jogforrasi hierarchia az alabbi abran foglalhato 6ssze.

Jogforrasi hierarchia az Alaptorvény és a Jat. szerint:

= Alaptorvény =+ nemzetkozi jog
= Jogszabalyok * *EUjog
= torvény (sarkalatos torvény)
= (rendkivili all.: HT rendelet, sziikségall.: KE rendelet)
= kormanyrendelet
= miniszterelnoki rendelet
= miniszteri rendelet
= MNB rendelet
= 6nallé szabalyozd szerv vezet6jének rendelete
= Onkormanyzati rendelet

= KoOzjogi szervezetszabalyozoé eszkdzok
= Normativ utasitds, normativ hatdrozat

30. abra: Az Alaptérvény és a Jat. szerinti jogforrdsi hierarchia (sajat abra, 2020)

e e ey

38/2012. (11I. 12.) Korm. rendelet 8. § (1) bekezdése altal 2012. marcius 31-t6l
bevezetett ,,tervforrasi” hierarchia az alabbi abran 6sszegezheto.

a) nemzeti kozéptavu stratégia

b) miniszteri program

c) szakpolitikai stratégia

d) szakpolitikai program

e) intézményi stratégia

f) intézményi munkaterv

31. dbra: A KSIR-rendelet szerinti jogforrdsi hierarcia (sajat abra, 2020)
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Kutatasom soran érdekesnek talaltam, hogy a ,.stratégiatest” (corpus plani)
vonatkozasaban a KSIR-rendelet altal felallitott tervezési alapelvek nagyon is
hasonlithatok — hozzamérhetok — ,,jogtest” (corpus iuris) vonatkozasdban az
Alaptorvény és Jat. altal el6irt néhany jogalkotasi alapelvhez. Ilyen példaul, hogy

— a normakat egyértelmiien értelmezhetd tartalommal kell megtdlteni
(kozérthetdség, egyszerliség kdvetelménye);

— a normaknak illeszkedniiik kell a jogforrasi rendszerbe (konziszten-
cia);

— az alacsonyabb szint{i normak tartalma nem lehet ellentétes a maga-
sabb szintli normakban meghatarozott tartalommal (hierarchia).

,Jogtest” »Stratégiatest”
2010. évi CXXX. tv. (Jat.) 38/2012. (I1l. 12. )Korm. rendelet
»A jogszabalynak a cimzettek szamara ,»A kormanyzati stratégiai irdnyitast
egyértelmiien értelmezheté szabalyozasi egyszerlen és atlathatéan kell kialakitani és

tartalommal kell rendelkeznie.” (2.§ (1) bek.) m{kodtetni” (6.§ (7) bek.)
,»A jogszabdlyok megalkotasakor biztositani A stratégiai tervdokumentumok egymasra

kell, hogy a jogszabaly épul6 rendszert alkossanak, illeszkedjenek az
a) megfeleljen az Alaptorvénybdl eredé osszkormdnyzati célkitlizésekhez és a mas
tartalmi és formai kovetelményeknek, szakpolitikai teriletekre vonatkozo stratégiai
b) illeszkedjen a jogrendszer egységébe, tervdokumentumokhoz, a révidebb tavi a

c) megfeleljen a nemzetkozi jogbol és az hosszabb id6tavu stratégiai

eurdpai uniods jogbdl eredé tervdokumentummal 6sszhangban legyen.”
kotelezettségeknek és (konzisztencia) (8.§ (2) bek.)

d) megfeleljen a jogalkotés szakmai
kévetelményeinek.” (2.§ (4) bek.)

,Jogszabdly nem lehet ellentétes az A stratégiai tervdokumentumok koziil a
Alaptorvénnyel.” (Alaptérvény T cikk (3) bek.) felsorolasban késGbb szereplé nem lehet
A kbzjogi szervezetszabalyozo eszkdz ellentétes a korabban szerepl§ stratégiai
jogszaballyal nem lehet ellentétes. ” tervdokumentumban meghatarozott

(Jat. 24.§ (1) bek.) célkitlizéssel, intézkedéssel.” (hierarchia)

(8.8 (1) bek.)
32. abra: A ,,jogtest-re és a , stratégiatest’-re vonatkozo alapelvek ésszevetése

Ugyancsak érdekes volt kutatasom soran 0sszevetni a jogi normak és a ,,terv-
normak” vagy ,,programnormak” megalkotasanak egyes 1épéseit a hasonldésagok
¢és kiilonbozoségek beazonositasa miatt. Mint lathatd a normaalkotés folyamata
—az igény felmeriilésétdl az elokészitésen, a dontésen és a kozlésen at — mindkét
esetben nagyon hasonldéan halad. Eltérések inkabb csak megfogalmazasokban
azonosithatok. Példaul ami a jogalkotas soran ,,kodifikalas,” az a tervnormak
megalkotasa sordn ,tervezés”, ami a jogszabalyok végrehajtasa soran ,,jogalkal-
mazas”, az a tervek esetében ,,megvalositas.” Tovabbi fontos kiilonbség, hogy
elfogadast kovetden a jogszabalyokat jogi normaként , kihirdetik,” addig a terv-
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normakat — altaldban kozjogi szervezetszabalyozo eszkdzokben (orszaggytilési
hatarozatokban, kormanyhatarozatokban, miniszteri utasitasokban) — ,,k6zzéte-
szik.” Végezetiil a legfontosabb kiilonbség, hogy mig a jogi normak megsértése
— fegyelmi, szabalysértési, biintetdjogi, polgari jogi és munkajogi — szankciokat
von maga utan, addig a tervnormak megsértése folytan leginkabb csak politi-
kai — esetleg fegyelmi, koltségvetési — felelosségek keletkezhetnek, és azok is
csak a tervezés felelseinek oldalan. (Megjegyzem, hogy utobbi érvényesitésére
magam még nem is lattam példat a palyafutasom soran.)

Normaalkotasi lépések Jogi norma (ius) Program norma (planus)

Igény felmeriilése Kiils6/bels6 esemény Mérés, nyomon kovetés
Utdlagos hatasvizsgalat Ertékelés, feliilvizsgalat
El6készités I. Szabalyozasi koncepcid Py Tervkoncepci6 készitése
Hataselemzés Helyzetelemzés
Véleményezés |. Szakmai konzultacié €= VezetGi visszamutatds
El6készités . Normaszéveg kodifikalasa €= Tervezés, programozas
Véleményezés . KoOzigazgatasi egyeztetés P Partnerségi/tarsadalmi
Tarsadalmi véleményezés véleményezés
Déntés/elfogadas Jogszabaly &>  Kozjogi szervezet-
szabalyozé eszk6z
Kozlés Kihirdetés < Kozzététel
Végrehaijtas Jogalkalmazés < Megvaldsitas
Szankcid Fegyelmi, szabalysértési, &  Politikai, fegyelmi,
biintetd, polgari, munkajogi koltségvetési

33. abra: A jogalkotas és a tervezés egyes lépéseinek dsszevetése

A fentiek alapjan egyértelmiien megallapithato, hogy a tervek kozott egy-
értelmiien felallithatd egy hierarchikus rendszer, tovabba, hogy a tervnormak
¢és jogi normak kozotti viszony mar napjainkban is rendezettebb, mint azt
elsére — kutatasom elején — feltételeztem. Kisebb korrekciokra itt inkabb Jat.
vonatkozasaban lenne sziikség, mivel a torvény 23. §-a szerinti ,,cselekvési
program” fogalom jelenleg minden mas jogi szabalyozasbdl ,,kilog” — leginkabb
a KSIR-rendelet szerinti intézményi stratégiaknak vagy munkaterveknek lenne
megfeleltethetd.

Nagyobb korrekcidkra lenne sziikség ugyanakkor a KSIR rendelet esetében,
melynek végrehajtasa az évezred masodik évtizedének végére szinte teljesen
elsikkadt. Az okok kozott — a III. fejezet 1.1.2. alfejezetben leirtakon feliil —
bizonyosan jelentdsége van a vezetdi elkotelezettségnek, és annak, hogy a
tervszerliség — az atlathatosag és az elszamoltathatdésag novekedésén keresztiil —
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kozvetleniil befolyasolja azt a vezet6i feleldsséget, amelyet a személyi allomany
esetenként éppen, hogy kerlilni igyekszik. Mindez ugyanakkor olyan, kdzigaz-
gatasi kultaravaltassal kapcsolatos kérdéseket is feszeget, amely e dolgozatnak
nem targya.

3.3. Mérhet6-e a kozcélu tervek teljestilése?

Harmadik kutatasi alapkérdésem, hogy ki, hogyan és kinek az érdekében mér-
heti a kozcélu tervek teljesiilését?

Kutatasom soran 33 db olyan tényez6t azonositottam (Id. a 28. abrat a I'V.
fejezet 3.1. alfejezetében), amellyel az Ontokéletesité folyamatciklusok 1éte,
mindsége megmérhetd az ezredfordulot kovetd masodik évtized magyar koz-
igazgatasaban. Ezek kozott 17 db kapcesolddik a kozceélu tervek teljesiilésének
méréséhez, melyeken beliil 9 db makro szinten, mig 8 db tényez6 mikro szinten
segit megitélni, hogy a kozigazgatas mennyiben foglalkozik a koézcélu tervek
megvaldsitasdinak monitorozasaval, ellenérzésével (‘Check!’), illetdleg értékelé-
sével és — ehhez képest — a sziikség szerinti beavatkozasok megtételével (Act!’).

PDCA makro kdzigazgatési szinten PDCA intézményi (mikro) szinten

Monitorozas, ellenérzés (‘Check!’) Monitorozas, ellenorzés (‘Check!’)

1. A kormanyzati stratégiai dokumentumok
nyomon kovetése a KSIR-rendelet szerint
2. A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal
kidolgozott Jo Allam Mutatorendszer (JAM)

1. Szervezeti szintl kontrolling rendszerek
kialakitasa és miikodtetése

3. Az eurodpai uni6s tamogatasok felhasznala-
sanak monitorozasa ¢s ellendrzése (EU 2020)

2. Szerzédések teljesitésének nyomon
kovetésére alkalmas SLA-rendszerek

4. Egyéb feladat-monitorozo6 rendszerek
(Jogalkotasi program, Kormany munkaterv)

3. Kiilonb6z0 intézményi szintl feladat-
monitorozo rendszerek

Ertékelést kovetd beavatkozas (Act!’)

Ertékelést koveté beavatkozas (Act!’):

1. Az Orszaggytlés és a Kormany részére
benytjtott beszdmolok, illetve jelentések

1. Az intézmények éves jelentései, beszamo-
161

2. Az Allami Szamvevészék teljesitmény-
ellendrzései

2. A belso kontrollrendszer miikddtetéséhez
kapcsolodo értékelés, integritas jelentések

3. A KSIR-rendelet szerinti értékelések és
feliilvizsgalatok

3. A K6z6s Ertékelési Keretrendszer (CAF)
intézményi szintl alkalmazasa

4. A jogalkotési torvény szerinti utélagos
hatasvizsgalatok

4. Intézménykdzi értékelések (peer reviews)
alkalmazasa

5. A kormanyfo évértékeld beszédei

5. Egyéni teljesitményértékeld rendszerek
mukddtetése intézményi szinten
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A fentiekkel kapcsolatos helyzetértékelést részletesen bemutattam a III.
fejezet 3. és 4. alfejezetében. Ebbdl jol latszik, mely szerepldk (,,Kik?”’) és mely
tertileteken (,,Hol?”’) végeznek méréseket, tovabba, hogy a magyar kdzigazgatas
napjainkban milyen modszereket alkalmaz a tervszer(i feladatellatds nyomon
kovetésére (monitoring), valamint az elért kimenetek (outputs), eredmények és
hatasok (effects) értékelésére (,,Hogyan?”).

Megallapitottam, hogy bar Magyarorszag Kormanya 2012 tavaszan a KSIR-
rendeletben eldirta kormanyzati stratégiai tervdokumentumok végrehajtasanak
monitorozasat, rendszeres értékelését és utdlagos felillvizsgalatat,®*! — a teljes
PDCA-ciklust tekintve — a legnagyobb lemaradas a kozcélu tervek megvalosi-
tasanak monitorozasaban és rendszeres kiértékelésében tapasztalhato.

Az indikator képzés és a monitorozas tekintetében ugyanakkor mostanra
lényegesen tobb tudas, és gyakorlati tapasztalat all rendelkezésre, mint a
KSIR-rendelet megalkotasanak idején — koszonhetden a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetemen 2013-ban felallitott Jo Allam Kutatémihely tevékenységének,
melynek kiildetése, hogy a ,,j6 allam” miikddése, fejlesztése ¢€s folyamatos
reformja érdekében, tudomanyosan megalapozott mérési, értékelési modszer-
tant, adatbazist és indikatorkészletet hozzon Iétre, tovabba hogy ezt kezelje és
folyamatosan naprakészen tartsa.’*

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen kidolgozott mddszertan alapjan eld-
zetesen meghataroztak 6 db hatasteriiletet, melyek segitségével a jo allamon
beliil az egyes kormanyzati képességeket — erdsségek, illetéleg gyengeségek
szerint — évrol-évre megmérik. A hatasteriileteken beliil tovabbi dimenzidkat
hataroztak meg, melyek az egyes hatasteriileteken beliil a legmarkéansabb,
konkrét jelenségeket ragadjak meg.”s A Jo Allamot monitorozo rendszer leg-
also szintjén az egyes dimenziokhoz tartozoé indikatorok jelennek meg, melyek
hivatalos adatforrasbol szarmaznak és minimalis mértékben tartalmaznak
szubjektiv elemeket. Osszességében a Jo6 Allam Jelentések struktarajat ,.egy 6 x
5 x 5-0s matrix alkotja: a hat hatasteriilet mindegyikéhez 6t dimenzid, minden
egyes dimenzidhoz 6t indikator tartozik.”84

A legutobbi — 2019. évre vonatkoz6 — J6 Allam jelentés eredményei alapjan

841 1.d. a 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet 20-23. §-ait.
842 KAISER (2019) i. m. Bevezetés 6.
83 Ugyanott 7.

844 Uo
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a,,3. Pénzligyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség’ hatasteriileten
fejlesztendd teriiletek azonosithatok az allami beruhazasokban és a
human tdke fejlesztésében;

— a,4. Fenntarthat6sag” hatésteriileten tovabbi fejlesztések indokoltak
az energia- és vizgazdalkodas, a kornyezeti terhelések (kibocsatasok),
valamint a tarsadalmi fenntarthatosag teriiletén;

— az,,5. Demokracia” hatasteriileten fejlesztendd teriiletként lett beazo-
nositva a demokratikus joggyakorlas lehetdségeinek biztositasa.

Helyzetelemzésemben megallapitottam, hogy bar a Nemzeti Kdzszolgalati
Egyetem J6 Allam Mutatérendszere egy nagyon fejlett — igényesen kivitelezett
és komplex — mérési rendszer, a szakpolitikai tervezéssel vald kapcsolata csak
kozvetett, mivel az elsédleges (makro szintii) allami tervezéshez jogszabalyi el6-
iras hidnyaban nem kapcsolodik. A JAM indikéatorrendszerét ugyanakkor alkal-
mazni kezdte eurdpai unios tamogataslebonyolitd rendszer, a Kozigazgatas- és
Koézszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program (KOFOP) keretében megvaldsitott
tamogatasi konstrukcioknak (palyazatoknak, kiemelt projekteknek) ugyanis
vallalasokat kell tenniiik a J6 Allam Mutatok teljesitésére. (Részletesebben lasd
a III. fejezet 3.1.1.2. alfejezeébent irtakat.)

A fentiek vilagos valaszt adnak arra kérdésre is, hogy ,kinek az érdeké-
ben” torténik a kozcéla tervek teljesiilésének megmérése. Mivel a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem J6 Allam Jelentései mind az interneten, mind pedig
nyilvanos kiadvanyként évente publikalasra keriilnek, levonhatd az a kovet-
keztetés, hogy a kozcélu tervek teljesiilésének megmérését az allam az egész
tarsadalom — ezen beliil a demokratikus valasztéjoggal rendelkez6 és a koz-
igyek irant érdekl6dod polgarok — érdekében végzi, amelynek igy a fékek és
egyensulyok alkotmanyos rendszerében is egyre nagyobb jelentdsége lehet a
kovetkezo években.

3.4. Milyen a (koz)igazgatas ¢és a (koz)menedzsment kdzotti
viszony?

Dolgozatom utolso6 fontos kutatéasi kérdése arra vonatkozott, hogy napjainkban
mi a magan igazgatds és a kozigazgatdas — ezen beliil a menedzsment és a
kozigazgatasi menedzsment — kozotti viszony? Ugyancsak fontosnak tartottam
annak a kdzigazgatas és a kozmenedzsment kdzotti viszonynak az értékelését,
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amely Jenei Gyorgy szerint®*® meglehet6sen kozeli helyzetet jelent, mint hogy
a kozmenedzsment a hagyomanyos kozigazgatds megujitasara adott egyik
valasznak is tekintheto.

A fenti kérdések megvalaszolasanak tobb mint szaz oldalt szenteltem a II.

fejezet 2. alfejezetében (,,A kozigazgatas és a menedzsment talalkozasa”).

— Ebben torténelmi kitekintést is alkalmazva, hosszasan clemeztem a

kdzjogi és a maganjogi igazgatasi rendszerek egymashoz vald viszo-
nyat (,,kozjogi rendszerek maganjogiasodasa,” ,,maganjogi rendszerek
kozjogiasodasa,” ,.atjarhatdosag a kozigazgatasi és magan igazgatasi
rendszerek kozott™).

Részletesen bemutattam a menedzsmentciklus — ezen beliill az
ontokéletesté menedzsmentciklus (PDCA) — fogalmanak kialakulasat.
A fogalom amerikai eldzményeire is felhivva a figyelmet, foglalkoztam
a kozmenedzsment fogalmaval, amely kapcsan fontosnak tartottam
jelezni, hogy

* bar a ,,kozmenedzsment” a public management angol kifejezés
egyszerli magyar forditasa, ebben ugyanakkor a ,, menedzsment”
kifejezés azért nem forditandd tovabb iranyitasra vagy vezetésre,
mert id6kdzben a menedzsment sz6 — szép fokozatosan — a ma-
gyar nyelvben is onallo jelentéstartalmat nyert;

* a kozmenedzsment fogalmat sziikséges lenne kiegésziteni olyan
kotelezd fogalmi elemekkel, mint az idészakosan megujitott
tervezés (‘Plan’), a programozott megvalositas (‘Do’), a folyama-
tos nyomon kovetés (‘Check’), valamint a standard szempontok
szerinti kiértékelést kovetd beavatkozas (Act).

A 1I. fejezet 2.3. alfejezetében ismertettem azzal kapcsolatos nézete-
imet, hogy a bevalt menedzsment eszkdzok (management tools) — és
kiilondsképpen a menedzsment rendszerek (management systems) —
hogyan épiilnek be Magyarorszagon is a tételes jogba ,,iranyitasi rend-
szerek” formajaban:

* helyzetelemzéseken, auditokon, modellkisérleteken (pilots), jo
gyakorlatokon (best practices) keresztiil eljutunk standard meg-
oldasokhoz;

* nemzetkozileg elismert szakmai standardokon, szabvanyokon
€s modszertani szabalyozasokon (metodologiakon) keresztiil
az angolszasz pragmatizmus csendben belopakodik a tételes

845

JENEI (2006) 1. m. 87-90.
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europai jogba, és formalja a kontinentalis — ezen belill pedig a
magyarorszagi — jogfejlodést.
Ez utobbi folyamatot a magyar jogfejlédés szempontjabol olyan lényegesnek
talaltam, hogy az alabbi abran foglaltam Gssze.

Az intézményi és jogi kultdra atépiilésének

idszaka:
= QOktatds, intézményfejlesztés
= Napi jogalkalmazas

Jogi szabalyok

Jogi legitimécié, jogi szabalyozas idGszaka:
= Szabvéanyok meghivatkozasa torvényekben
és végrehajtasi jogszabalyokban (PI. 1SO)

Szakmai szabélyozas idGszaka:
. = Szakmai mdédszerek (methods) kifejlesztése
= Mddszertanok, keretrendszerek megalkotasa
= Szakmai standardok, szabvanyok bevezetése

Szakmai szabélyok

Kisérletezés és megfigyelés id6szaka:
= Kisérlet, modellkisérlet (pilot)
. = M(ikod6 gyakorlat (practice, tools&technics)
= ]6 gyakorlat (good practice)

Szakmai szokdsok = |egjobb gyakorlat (best practice)

Problémaérzékelés, megoldasi hipotézisek felallitasanak idGszaka:
= Problémaelemzés, vizsgalat (audit)

= Tervezés (planning)
o helyzetelemzés,
o Koncepcionalas, stratégiaalkotas

34. abra: az angolszasz ,,pragmatizmus” hatisa a magyar jogrendszerre (sajat abra, 2020)

— Ezt kdvetden a 11. fejezet 2.6. alfejezetében mutattam be a dolgozatom
ciméiil is valasztott ,,menedzselt allam” koncepciot, melynek 1ényege,
hogy amikor a ,,kdzmenedzsment” fogalma mdogott a névumot — a
,.k0zigazgatas” fogalomhoz képest a tobblettartalmat — keressiik, akkor
a kiilonbség leginkabb abban hatarozhaté meg, hogy egy ,, menedzselt
dllam” iranyitott.

— Végezetiil a ,,jo allam” és a ,,menedzsment allam” egymashoz valo
viszonyara kitérve a Il. fejezet 2.5. alfejezetében igyekeztem felhivni
a figyelmet az allamszervezést megalapozd Platoni négy erényre
(bolcsesség, batorsag, mértékletesség, igazsagossdg), ezek kozil is a
bolcsességre, mellyel kapcsolatban Platon ugy fogalmaz, hogy az ,,az
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egész allam érdekében vald dontéshozas tudomanya, a jo elhatarozas
képessége.”’846

4. Javaslatok

Dolgozatom végéhez érve, az alabbiakban fogalmazom meg altalanos jellegii,
illetve konkrét javaslataimat.

4.1. Altalanos jellegii javaslatok

4.1.1. A jo allam koncepcio kiegészitése a ,,menedzselt allam”

gondolatisagaval

Legfontosabb generalis javaslatom a ,,J6 Allam” koncepcié kisebb mértékii ijra
gondolasa és kiegészitése a ,,menedzselt dallam” kovetelményével. Utobbi 1é-
nyege, hogy a ,,menedzselt dllam” — és igy a ,,j6 allam” is — iranyitott, melynek
tovabbi fontosabb gondolati elemei a kovetkezok szerint foglalhatok ossze.

— A ,,j0l menedzselt” — tehat iranyitott — allamban kézenfekvd, hogy

az iranyitasnak (management, avagy rendszer szinten inkabb:
governance) legyen egy jol meghatdarozhato és mindenki szamara egy-
ertelmii kiindulo pontja, amely célokat hataroz meg és dontéseket hoz.
Ez a jo allam esetében maga a Kormany mint testiilet — mas szdval az
orszag vezetése, a ,,Menedzsment” — nagy betlivel. Ebben idaig nincs
ujdonsag, abban azonban mar lehet, hogy a kormanyfok és a kormany-
tagok felismerik-e, alkalmazzak-e az ontokéletestd folyamatciklusok
kialakitasaban rejlé lehetdségeket.

Egy jol menedzselt allamban mindig és minden szerepld szamda-
ra vilagossa kell temni a tarsadalmi és gazdasagi célokat (1d.
,orszagstratégia”). Ezt kovetéen az eroforras-felhasznalast ezeknek a
céloknak az elérése érdekében illik elore megtervezni (,,planning”),
majd a megvaldsitast folyamatosan nyomon kovetni, mérni (,,doing”
/ ,,monitoring”), illetéleg az eredményeket rendszeres idékozonként
kiértékelni és sziikség esetén donteni a tovabbi beavatkozasokrol
(.evaluating” / ,,acting”). Allaspontom szerint ez a — ciklikus meg-
ujulason alapuld, 6nmagat tokéletesitdé (PDCA) — miikddési logika az,

846

PLATON i. m.
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amit a ,,kdzmenedzsment” fogalma mogott is értékesnek tekinthetiink,
felvethetem.

Egy jol menedzselt allamban az irdnyitds fokmérdje nem lehet mas,
mint a tarsadalomra és a gazdasagra gyakorolt hatasok mértéke és
iranya, valamint — ezek kovetkeztében — a lakossag ¢és a vallalkozasok
elégedettségi szintjének valtozasa. Ehhez mérd rendszereket (mod-
szereket, eljarasokat, eszkozoket) kell bevezetni, meg kell kezdeni a
rendszeres mérést, bevett gyakorlatta kell tenni a mért eredmények
idOszakos elemzését, a tapasztalatok kiértékelését, majd ez alapjan
a kovetkeztetések levonasat (v0. ‘lessons learned’ — tudasfejlesztés,
tanulas).

Egy jol menedzselt allamban — ahogyan azt a dolgozatomban Magyary
Zoltan és Bibo Istvan példain is bemutattam — a jogi és az eredmeé-
nyességi szempontok nem kell, hogy kizarjak egymast. Egy megfe-
leléen iranyitott allamban helye van a legkorszeriibb menedzsment
technikaknak és modszereknek, de nem barmi aron és nem barmilyen
formaban. Egy jogallamban természetesen tovabbra is a legfontosabb
szempont a hatalomgyakorlas garancialis szabalyainak betartasa
— még akkor is, ha azok gazdasagossagi, eredményességi vagy hata-
sossagi szempontbol nem feltétleniil bizonyulnak észszertinek. Ennek
megitéléséhez mindemellett korlatozas nélkiil kell biztositani a kiilsé
ellendrizhetdség lehetoségét, melyhez alkalmazni kell a kdzigazgatas
adatrendszerein felépiild fejlett monitoring €s kontrolling eszkdzoket
(informatikai rendszereket, szoftveres alkalmazasokat).

A ,,jo allam” koncepcionak a ,,menedzsment allam” ismérveivel vald kiegé-
szitésekor feltétleniil iranyt kell, hogy mutasson a Platon dltal is megfogalma-
zott — allamszervezést megalapozo — négy erény:

a bolcsesség,

a batorsag,

a mértékletesség és
az igazsagossag.

Ezek koziil is javaslok megkiilonboztetett figyelmet szentelni a béolcsesség-
nek, mellyel kapcsolatban Platon is ugy fogalmazott, hogy az ,,az egész allam
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érdekében vald dontéshozas tudomanya és a jo elhatarozas képessége.”¥ Itt
véleményem szerint nem lehet nem felfigyelni két olyan 6kori gondolati elemre,
amely a modern menedzsment tudomanyok oldalardl kozelitve is fontos fogalmi
eleme a ,,j0 kormanyzasnak”, illetve a ,,jo allamnak.” Ilyen:
,,a jo elhatarozas képessége,” melyben a stratégiai menedzsment, mint
vezetdi képesség jelenik meg, a jo elhatarozasokhoz ugyanis nyilvan-
valéan nélkiilozhetetlen a kiilsé koriilmények és a belsé adottsagok
alapos felmérése (,,helyzetelemzés™), a lehetdségek és a veszélyek
mérlegelése, a kivant célallapot (,,jovokép”) megfogalmazasa, majd az
ahhoz vezetd legmegfelelobb (,,j6) Ut kivalasztasa (,,stratégia”);

— ,az egesz dallam érdekében valo dontéeshozds tudomdnya,” mellyel
kapcsolatban napjainkban a megalapozott kormanyzati dontés-el6-
készités kovetelményét lehet megfogalmazni, amely kapcsan olyan
menedzsment eszkdzok sorolhatok fel, mint a stratégiai menedzsment,
a projektmenedzsment, az informacio-, tudas- és adatmenedzsment, a
mindségmenedzsment, valamint — ezekhez kapcsoloddan — elézetes és
utélagos hataselemzések, valamint koltség-haszon elemzések készitése.

4.1.2. A jo dllam szamara is hasznos menedzsmenteszkozok
elterjesztése a kozigazgatdasban

Bar Platon a bolcsesség mellett az igazsagossag erényét tartotta fontosnak
kiemelni, j6 magam — napjaink tarsadalmi értékdilemmaira is valaszul — a
meértékletesség kovetelményére (erényere) javaslom felhivni a figyelmet, mely
Platon szerint nem rendelhetd sem a vezetokhoz, sem az 6rokhoz, hanem annak
,,az egesz allamot dt kell hatnia.”®*® 2010-ben Magyarorszagon ezt a Nemzeti
Egyiittmiikodés Programja ugy fogalmazta meg, hogy a jo dallam a tarsadalmi-
sag képviseldje, mely alapvetden az emberekért van, és amellyel kapcsolatban a
kormanyok els6dleges feladata ,,az dllam ésszerii és hatékony miikddtetése.”*
Egy évtized elteltével tigy latom, hogy az €sszerli és hatékony allami miikodés
eléréséhez a dolgozatomban ismertetett menedzsmenteszkozoket is célszerii

lenne bevetni. Ezek kozott is megkiilonboztetett figyelmet érdemelnének a

847 PLATONi.m.

848 Uo

849 A Nemzeti Egyiittmiikddés Programja, 2013. majus 22., 13., 27/2010. (V. 29.) OGY hats-
rozat a miniszterelnok megvalasztasarol és a Kormany programjanak elfogadasarol, forras:
www.kormany.hu
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szervezeti er6forras-tervezo €s eréforras-menedzsment rendszerek (Enterprise
Resource Planning Systems — ERPS), melyek fokozatos elterjedése a magyar
kozigazgatasban is fokozatosan magéval kell, hogy hozza standard

— beszerzés- és koltségmenedzsment,

— human-eréforrasmenedzsment,

— adatmenedzsment,

— informacio- és tudasmenedzsment,

— valamint mindségmenedzsment rendszerek kialakitasat és tizemelte-

tését.

4.1.3. Nagyobb figyelem a digitalis allamra és a kozigazgatasi
informatikara

A j6 allam szamara hasznos menedzsmenteszkdzok kozigazgatasi elterjesz-
tésében természetesen a folyamatos fejlesztés — az ontokéletesité (PDCA)
menedzsment ciklusok logikajanak gyakorlatba épitése — jelenti a kulcsot,
melyre azonban Magyarorszagon eddig tobb okbdl (pl. a sziikséges tudas és
koltségvetési forrasok hidnya miatt) nem volt lehetdség. Ugy vélem, hogy ezen
a teriileten maris fontos valtozasokat hozott a szervezeti folyamatok digitalis
transzformacidja — a dokumentum alapu eljarasrendek helyett informacio alapu
elektronikus workflow-k kialakitasa. Mindezek eredményeként a kozigazgatasi
szervezeteknél egyre szélesebb korben terjednek el olyan informatikai alkal-
mazasok, amelyekbe mar eleve kddolva van az ontokéletesito folyamatciklusok
logikéja. (Gondoljunk csak a kiilonbdzé projektmenedzsment, beszerzés-me-
nedzsment, HR-menedzsment, kockazatmenedzsment vagy adatmenedzsment
szoftverekre!)

Mindez varhatoan a feje tetejére fogja allitani az eddigi intézményszervezesi
¢és kozigazgatasfejlesztési logikakat, és konnyen eldéfordulhat, hogy a feliilrdl
diktalt kézigazgatasi reformok helyett az alsobb szinten bevezetett, komplex in-
formatikai megoldasok gyakorolnak majd nagyobb hatast az allam miikodésére.
Ezért is harmadik generalis a javaslatom arra iranyul, hogy mind a Kormany,
mind a magyar kozigazgatastudomany forditson nagyobb figyelmet a digitalis
allamra és a kozigazgatasi informatikara.3>

850 Részletesebben 1d. SANTHA (2015) i. m. 71-74.
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4.2. Konkrét javaslatok

Konkrét javaslataimat az alabbiak szerint csoportositom:
a ,,menedzselt allam” szintjére torténd eljutashoz sziikséges Iépések,
— hasznos menedzsmenteszkdzok elterjesztése a kdzigazgatasban,
— adigitalis allam és a kdzigazgatasi informatika megerdsitéséhez sziik-
séges beavatkozasok.

4.2.1. A ,,menedzselt dllam” szintjére jutashoz sziikséges
beavatkozasok

A ,,menedzselt allam” szintjére torténd eljutashoz Magyarorszag esetében az
ontokéletesité folyamatciklus (PDCA) mind a négy dimenzidjaban sziikséges
beavatkozasokat tenni.

4.2.1.1. Tervezés (‘Plan’):

Bar a kormanyf6 rendszeres évértékeld beszédei (Id. a I11. fejezet 4.1.5. alfeje-
zetében irtakat) arrél tanuskodnak, hogy a Kormany rendelkezik egy, az orszag
tarsadalmi és gazdasagi fejlodését hosszabb tavon meghatarozé stratégiaval,
ennek tartalma és keretei nyilvanosan nem elérhetok, nem dokumentaltak.
Az Orszaggytilés altal 2010. majus 29-én elfogadott Nemzeti Egyiittmiikodés
Programja (Korméanyprogram) szintén immar tobb mint egy évtizedes. Eppen
ezért egy hosszabb tavu , orszagstratégia” kidolgozasa, dokumentalasa ¢és tar-
sadalmi vitara bocsatasa — allaspontom szerint — nem csak a jo allam koncepcio
kiteljesitésének és a menedzselt allammal szemben tamaszthato kovetelmények
teljesitésének, de a Nemzeti Egység nevében torténd politizalasanak is fontos
elofeltétele lenne. Ennek hianyaban a tarsadalmi és gazdasagi szereploknek
nehéz azonosulnia az olyan kérdésekkel, mint hogy milyen lesz Magyarorszag
demografiai palyaja, mi az orszdg nemzeti ipara (pl. valoban az autdogyartas?),
egyaltalan milyen energiahordozokra (milyen kornyezetterheléssel) alapozhato6 a
gazdasag 2050-ig (1asd a paksi erdmii-beruhazasokkal kapcsolatos kérdéseket).
Mivel az iranyitott allam ,,Menedzsmentje” idoszakosan — altalaban a szerdai
kormanytiilések alkalmaval — talalkozik, fontos tovabba, hogy az egész allam
érdekében vald dontéshozas tudomanyat és a ,,j0” elhatarozasanak Platoni
képességét valaki vagy valami akkor is gyakorolja, ha a Kormany éppen
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nem {ilésezik. Egy ilyen ,,agytrosztot” (1d. Strategy Unit) mas kormanyok,!
illetve a nagyobb nemzetkozi szervezetek is fenntartanak.®> Magyarorszagon,
1999 ¢és 2002 kozott ilyen szerepet tolttt be az elsd Orban-Kormany idején
a Miniszterelnoki Hivatal szervezetén beliil kialakitott Stratégiai Elemzo
Koézpont (STRATEK). Solyom Laszlo koztarsasagi elnok 2009-ben — a ki-
szélesedd tarsadalmi és gazdasagi valsagot, valamint a sodrod6 kormanyzast
érzékelve — hasonlo kezdeményezést tett a Bolcsek Tanacsanak felallitasaval,
valamint e négyf0s testiilet javaslatainak nyilvanos kozzétételével .*>

A fentieken feliil fontos lenne a mar meglévo tervek, stratégiai elképzelések
és egyeb irott szakpolitikai dokumentumok Osszegyiijtése, rendszerezése és
elérhetové tétele tigy a szakmai felhasznalok, mint a szélesebb nyilvanossag
szamara (kormanyzati stratégiak tara), valamint a kormanyzati munkaban részt
vevo tervezd szakemberek rendszeres forumanak megteremtése (tervezésszak-
mai halozat).

4.2.1.2. Tervmegvalositas (‘Do’):

Magyarorszagon — az allamhdaztartasrol szold 2011. évi CXCV. torvény 63. §
(1) bekezdése alapjan — a Kormanyzati Ellendrzési Hivatal (KEHI) ellendrzési
jogkdrébe tartozik a kormanydontések végrehajtasanak ellendrzésese. A KEHI
az ellendrzési tevékenységét a Kormany altal jovahagyott éves ellendrzési terv
alapjan végzi. Kormanydontés, illetéleg a miniszterelnok utasitdsa alapjan
ugyanakkor a KEHI elndke soron kiviili ellendrzést is elrendelhet. Allaspontom
szerint egy ilyen KEHI vizsgalatra még az eldtt szlikség lenne, hogy a kor-
manyzati stratégiai irdnyitas ligyében barmilyen szervezetszabalyozasi vagy

81 Ld. példdul az Egyesiilt Kiralysagban 2002 és 2010 kozott a miniszterelndk stratégiai

ugyekért felelds osztalyat (Prime Minister’s Strategy Unit, Cabinet Office), Hollandidban
a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkaranak a feladata a stratégiai koordinacio, akit
egy 40 fos tanacsado testiilet tagjai, illetéleg felsGoktatasi intézmények segitenek ebben.
Japanban ugyancsak a Miniszterelnokségen beliil kialakitott, stratégiai ligyekért felelés
részleg (Strategy Unit in the Cabinet Secretariat) segiti a Kormany és a kormanyf6 munkajat.

852 1.d. az Eurdpai Unidban a Bizottsag Fétitkarsagan a harom f6titkarhelyettes koziil az egyik

kifejezetten az EU stratégiai kérdéseiért (stratégiai tervezés, végrehajtas monitorozasa, kiér-
tékelés) felel6s ehhez rendelt az Eurdpai Politikai Stratégiai Kézpont (EPSC), mely korabban
Eurdpai Politikai Tanacsadoi Iroda (BEPA) néven volt ismert. Az OECD-nél ugyancsak a
Fétitkarsagon felelallitott Stratégiai Elorejelzd Egység (Strategic Foresight Unit) koordinélja
a stratégiai tervezést tovabba nyomon koveti azokat a globalis valtozasokat, amelyekre az
OECD igazgatosagainak reagalnia kell. Az ENSZ esetében a Stratégiai Tervezé Halozat
(UNSPN) kozel 30 szervezetet tomorit, melyet kdzvetleniil a fotitkar és a koordinacidért
felelds végrehajto testiilet (CEB) feliigyel.

853 CSERMELY—FODOR—JOLY—LAMFALUSSY—SOLYOM i. m.
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jogalkotasi Iépés torténne Magyarorszagon. Fontos lenne tehat megvizsgalni,
hogy — lassan egy évtized elteltével — a Kormany alatti szervek miért nem
teljesitik az alabbi jogszabalyokban eldirt — tervezéssel, tervmegvalositassal €s
méréssel Osszefiliggd — kotelezettségeiket:

— a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo 38/2012. (III. 12.) Korm.
rendelet (KSIR):

» a rendelet hatalyanak feliilvizsgalata: a kormanyzati fOhivata-
lok® tervezési kotelezettségének tisztazasa (3. §);
szertani iranymutatasok kozzététele (10. §);

* olyan fontos kormanyzati stratégiai tervdokumentumok elké-
szitése, mint orszageldrejelzés, nemzeti kdzéptavu stratégia,
miniszteri programok (26-28. §);

» akormanyzati stratégiai tervdokumentumok tarsadalmi egyezte-
tésre bocsatasa, az elfogadott dokumentumok nyilvanos elérheto-
ségének biztositasa (15-19. §);

* a tervek megvaldsitasdnak nyomon kovetése, rendszeres érté-
kelése és feliilvizsgalata, az ezzel kapcsolatos beszdmolok ¢€s
jelentések nyilvanos elérhetdségének biztositasa (20-23. §);

— jogi szabalyozasi hatasvizsgalati szabalyozas:

* a jogalkotasrol szold 2010. évi CXXX. torvény (Jat., 17., 21. §)
¢s a Kormany tigyrendje (9./b) pont) is eldirja a hatasvizsgélatok
elvégzésének kotelezettségét,

» az elmult években teljesen kiiiresitett 12/2016. (I'V. 29.) MvM ren-
delet elvileg részletezné az eldzetes €s utodlagos hatasvizsgalatra
vonatkozo szabalyokat;

— a dontéselokészitéshez sziikséges adatok hozzatérhetdségének bizto-
sitasarol szolo 2007. évi CI. torvény, mely a kdzponti allamigazgatasi
szervek esetében lehet6vé teszi a kozfeladatok ellatasahoz sziikséges —
igy a dontéseldkészito, illetve jogalkotasi célu — kdzérdekli adatokhoz
val6 ingyenes hozzaférést;

Mivel a fenti jogszabalyok tartalmuk és formajuk szerint is korszerti szaba-
lyozast tartalmaznak, a tovabbi stratégiai dontések meghozatala el6tt célszerti
alaposabban is koriiljarni, hogy a meglévé szabalyok figyelmen kiviil hagya-

84 Ld. a korményzati igazgatasrol sz616 2018. évi CXXV. térvény 2. § (3) bekezdése alapjan

kormanyzati fohivatal a Kozponti Statisztikai Hivatal, az Orszagos Atomenergia Hivatal, a
Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala, a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacios Hivatal.
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sdnak mi a pontos oka? Ismeret- vagy kompetenciahiany, idéhiany, rossz fo-
lyamatok (nem megfeleld eljaras-szabalyozas, workflow-k hianya), dontéshozoi
igények/elvarasok hidnya, szankciok/0sztonzok hianya?

4.2.1.3. Nyomon kovetés, mérés, értékelés (‘Chek’ & Act)):

A KEHI-vel ellentétben sajat kutatasom modszertanilag nem alkalmas arra,
hogy egy atfogo — a kormanyzati dontéseldkészitésben résztvevd szervekre
kiterjesztett — vizsgalatban tarja fel, hogy a kormanyzati dontéseldkészités — a
tervezés és a jogalkotas — jelenleg mennyire tényszerii, mennyiben tekinthetd
adatalapunak. Allaspontom szerint ezért egy —a KEHI, illetve a Kormanyiroda
altal lefolytatott — atfogd kormanyzati ellenérzés keretében azt is vizsgalni
célszerll, hogy az el6terjesztok mennyiben tamaszkodnak adatokra az egyes
kormany-eléterjesztésekben.

— Fontos lenne tételesen is megvizsgalni (a kiilonb6z6 eldterjesztéknél,
aranyosan), hogy az egyes elOterjesztésekben mi alapozza meg a
dontést?

* Semmi?

» Becslések?

* Ad hoc mérések?

* Barmilyen szakigazgatasi adat?
 Statisztikai adat?

» Megfelel6 modszerességli hatasvizsgalatok?
* Pilot projektek tapasztalatai?

— Célszert lenne kiilon is foglalkozni azzal, hogy vajon a kdzszféran
beliil rendelkezésre allo adatok kezeldi kérésre atadjak-e adataikat a
dontéshozoknak, a szakigazgatasi tervezd, illetve jogalkoto szerveknek.

— A tovabbi intézkedések és kiillonosen a képzési feladatok meghataro-
zasa miatt is célszerii lenne egy intézményi rangsort is felallitani a
tekintetben, hogy mely szervek teljesitenek jobban vagy rosszabbul.

— Amennyiben egy vizsgalat a meglévd szabalyozas negligalasanak
okaként — részben vagy egészben — az adatkezel6k mulasztasat vagy
alkalmazottaik felrohaté magatartasat allapitanda meg, ugy fontos
lenne megtalalni a modjat — szankciok bevezetésével — a torvényi
rendelkezések kikényszeritésének.

A késobbi vizsgalat eredményeitdl fliggden — ahol ez sziikséges — célszerii
megerdsiteni annak jogszabalyi hatterét, hogy kormanyzati dontéseket meghoz-
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ni, kormanyzati stratégiakat kidolgozni, illetve jogszabalyokat megalkotni csak
megfelel6 adatokkal alatdmasztott elemzések (hatasvizsgalatok) alapjan legyen
megengedett, és ezekben az elemzésekben (hatasvizsgalatokban) el kellene
varni annak bemutatasat, hogy a javaslatok milyen adatok alapjan sziilettek
meg. Vagyis a mainal sokkal jobban ra kellene szoritani a dontések elokészitoit
a dontések megalapozasahoz sziikséges adatok hasznalatara és ennek ponto-
sabb dokumentélasara.

A javasolt valtoztatasokhoz kapcsolodoan természetesen gondoskodni sziik-
séges a hianyzo erdforrasok és kompetenciak biztositasarol. Ezek nyilvanvaloan
koltségvetési €s intézmény-szervezési kérdéseket is felvetnek.

4.2.2. Hasznos menedzsmenteszkozok elterjesztése a kozigazgatasban

Ahogyan arrol a I1I. fejezet 4. alfejezetének elején mar sz6 volt, a kozpoliti-
kai ciklus inkdbb egy, az allami miikodés megértését segitd elméleti modell,
mellyel kapcsolatban az elmult évtizedekben szdmos kritikai hangt elemzés
sziiletett,’ és amelynek gyakorlati alkalmazasaval valoban vannak problémak.
Mindez ugyanakkor véleményem szerint els6sorban makro szinten figyelhetd
meg, mig a kdzigazgatasi szervek (mikro) szintjén igenis mitkddhetnek cikliku-
san megujuld folyamatok. Ez esetben azonban nem kozpolitikai ciklusrél kell
beszélnilink, hanem olyan ,,jol irdnyitott” (1d. good governance) szervezetekrol,
amelyek ilyen vagy olyan menedzsment rendszereket (management systems)
alkalmaznak. Magyarorszagi kozigazgatasi példak is igazoljak, hogy intézmé-
nyi szinten biztosithato a feladatok tervezése, tervszerli megvalositasa, mérése,
monitorozasa, a miikodés rendszeres kicrtékelése és ezaltal a fejlodés, a tanulas
lehet8sége.®® Ontokéletesitd folyamatciklusok kialakitasdnak és korszerfi
menedzsment eszkdzok (,,irdnyitasi rendszerek™) bevezetésének tehat igenis
megvan Magyarorszagon is a helye és lehetdsége.

Amikor ezt a dolgozatot elkezdtem irni, ugy gondoltam, hogy a PDCA
logikara ¢épiilé teljeskorii mindségiranyitasi (TQM) rendszerek kozigazgatasi
bevezetése — ezen beliil az Eurdpai Unidban a kdzszféra szamara kidolgozott
Ko6zos Ertékelési Keretrendszer (Common Assessment Framework — CAF)
alkalmazasanak széleskorii elterjesztése — jelentheti a fejlodés kovetkezd szint-

85 Ld. HILL—HUPE i. m., illet6leg SABATIER i. m., Magyarorszdgon CSERNE—GAJDUSCHEK i. m.

856 1.d. a Kozos Ertékelési Keretrendszert (CAF) alkalmaz6 mintegy 200 magyarorszagi kolt-

ségvetési szervet.
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jét. Alkalmazva William Edwards Deming mindség fogalommal kapcsolatos
megkdzelitéseit, meggydzédésemmé valt, hogy egy mindségen alapulo koz-
igazgatas mar kézéptavon is olcsobb, mint a kéltség oldalrol szervezett. Erre is
tekintettel egy ,,minéségforradalmat” vizionaltam a kozigazgatasban, melyhez
sziikség van

— joO vezetdkre,

— szervezeti tudasra ¢és folyamatosan megujitott személyes kompetenci-

akra,

— szabalyozottsagra,

— szakmai modszerekre,

— informatikai rendszerekre, hozzaférheté és megbizhat6 adatokra,

— nem utolso sorban stabilitasra.

Mindekdzben ugyanakkor Magyarorszagon is egy olyan sebességii és hatast
digitalis atalakulasnak lehettiink tanui, amely miatt feliil kellett vizsgalni a
korabbi allaspontomat. Ma mar latom, hogy a mindségiranyitasi rendszerek
bevezetésénél és a mindéségmenedzsment fogalmanak tudatositasanal is na-
gyobb hatasa van a kozigazgatas fejlodésére a digitalizacionak és a kozigazga-
tasi folyamatok adatalapuva valdsanak. Egy ilyen hatdsu technologiavaltassal
annak idején Magyary Zoltan és Bibo Istvan sem szamolhatott. A papir vagy
dokumentum alapt folyamatszabalyozasi szemléletet észrevétlentil valtja fel
az adatalapu vagy ,,adatvezérelt” mukodés. Ez a kozigazgatdsban is olyan
lehetoségeket teremtett, amelyet eddig el sem tudtunk képzelni. A valtozas
paradigmavaltd hatdst és — mas menedzsment funkciokhoz képest kiilondsen
— felértékeli a kozigazgatdsi adatmenedzsment funkciokat.

Hirtelen fontossa valik, hogy

— ismert (feltart) legyen a kozigazgatasi adatvagyon;

— mind az egyes kozigazgatasi szervek, mind a kozérdekli adatigénylok,
kozadat-ujrahasznositok szamara — jogi, koltségvetési és technikai
akadalyoktol mentesen — elérhetok legyenek a kozigazgatasi nyilvan-
tartasok ¢és egy¢éb allami/ dnkormanyzati adatkészletek;

— az allami nyilvantartasok elektronikus formaban is hitelesek ¢és
egymassal informatikai uton egylittmikodni képesek legyenek
(interoperabilitas).

A magam részérdl biztos vagyok abban, hogy a folyamatok és az eljara-
sok adatalapuva valasa egyuttal ,,minéség forradalmat is indukal majd” a
kozigazgatasban. Képzeljik csak el, hogy miként csokkenhet az iligyfelekre
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haritott adminisztrativ teher és a kérelemre induld eljarasok aranya, ha a
nyilvantartasok — az ligyfél elézetesen megadott felhatalmazasainak keretei
kozott — automatikusan kezdenek el egymas kozott adatokat cserélni, illetve ha
a kozigazgatasi szervek egyre gyakrabban tudnak eljarni hivatalbdl a tényallas
megvaltozasa esetén. SOt, ha — proaktiv médon — maguk ajanlhatjak fel koz-
igazgatasi szolgaltatasaikat az tigyfelek szamara. Erdemes megjegyezni, hogy
az elektronikus kozigazgatas fejlettségének mérésére az Eurdpai Bizottsag
altal 2005-ben meghatarozott skalan ez — a személyre szabott szolgaltatasokat
nyujto kozigazgatas (‘On demand e-Government )%’ — felel meg a legmagasabb
fejlettségi szintnek,?® melyet mas orszagokban (pl. Egyesiilt Arab Emiratusok)
digitalisan transzformalt, ,,okos kozigazgatas”-ként (Smart Government)®®
irnak le.

A fentiek alapjan makro szinten egy 0j allami adatpolitikai megfogalmazas-
ra, mig mikro szinten egy tudatosan felépitett kozigazgatdsi adatmenedzsment
rendszerre, illetéleg a tervszerli adatgazdalkodas intézményi feltételeinek
megteremtésére van sziikség. Ennek kialakitdsa nem sikeriilhet marél holnap-
ra, allaspontom szerint a magyar kozigazgatasban errdl szélhat a 21. szédzad
harmadik évtizede. E hosszu folyamat fontosabb 1épéseire az alabbiak szerint
teszek javaslatot.

1. Az adatvagyon felmérése szervezeti (mikro) és intézményrendszeri
(makro) szinten egyarant, majd ez alapjan intézményi, illetve kozigazga-
tasi szintll metaadat-nyilvantartasok létrehozasa (Ld. kozadatkataszter);

2. Adatmenedzsment koncepcio (framework) kidolgozasa:

* makro szinten: stratégiai terv és a megvalositds menetrendjének
kidolgozasa, kozigazgatasi adatvagyon kezeléséért felelos, illetve
az adatvagyonnal gazdalkodo szereplok meghatarozasa, intézmé-
nyi strukturak felallitasa, az adatigénylési, adatmegosztasi (Gjra-
hasznositéasi) folyamatok szabalyozasa, eljarasrendek kialakitasa,
végiil adatmenedzsment eszkdzok és az egyes intézmények altal
is alkalmazhat6o informatikai megoldasok kidolgozasa (pl. az
anonimizalas probléméjanak megoldasara);

* a kozigazgatasi szervek szintjén: a szerv adatvagyonanak szam-
ba vételéért és kezeléséért felelds személy (Chief Data Officer
— CDO) kijelolése ¢s felhatalmazasa, szervezeti feltételek bizto-

857 RAMSEY i. m.

858 SANTHA (2018) i. m. 58.

89 Ld. https:/www.smartdubai.ae/initiatives
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sitasa, adatgytijtési, adatelemzési, adatcserélési és adatatadasi fo-
lyamatok szabalyozasa, belso és kiilso eljarasrendek kialakitasa,
adatmenedzsment eszkdzok beszerzése;

3. Szabdlyozdsi hattér megteremtése: fogalmak rendszerezése, feladatok és

felelosségek rendezése, eljarasok szabalyozasa, feliigyeleti rendszerek és
szankciok szabalyozasa;

4. Szervezetrendszerkialakitasa: kozpontikoordinacidért felelds szervezet®®

felallitasa, szakigazgatasi szervek kozotti koordinaciés mechanizmusok,
egyeztetési forumok kialakitasa, az egyes intézményi felel6sokkel valo
kapcsolattartas rendszerének kialakitasa;

5. Altalénos adat-6sszehangolds: a kozigazgatasi adatrendszerek szemanti-

kai és ontologiai rendszerezése, adatrendszerek kozotti hierarchiak felal-
litasa, adatatadasi szabvanyok, interoperabilitasi standardok bevezetése;

6. Nyilvantartdasok konszolidaldsa: a legfontosabb kozigazgatasi nyilvan-

tartasok Osszehangolasa, parhuzamossagok, ellentmondasok, adatin-
konzisztenciak feloldasa, elektronikus formaban is hiteles adatcserék
lehetoségének megoldasa, az allami nyilvantartasvezetés egységes
szabalyozasa (,,Nyilvantartas Kodex megalkotésa).

7. Torzsadat-kezelés bevezetése: a parhuzamos vagy egyéb okbdl inkon-

zisztens kozigazgatasi adatbazisok logikai tisztitdsa, adatfelhasznalasi
sorrendek ¢és hierarchidk meghatarozasa, annak biztositasa, hogy a csat-
lakoztatott szakigazgatasi és intézményi adatrendszerek ugyanazokra az
alapadatokra tdmaszkodjanak;

8. Rendszeres adatatadasok lehetdségének biztositasa: a kozigazgatasi

szervek kozotti adatatadasok jogi, technologiai és koltségvetési akadaly-
mentesitése, az informacidatadasok szabalyozasa®' és standardizalasa,
allami adatcsere infrastruktra®®? kialakitasa, tovabbfejlesztése;

860

861

862

Ld. a Digitalis Jolét Program végrehajtasaval Osszefliggd egyes feladatokrol, valamint a
Korményzati Informatikai Fejlesztési Ugynokségrél sz616 268/2010. (XI1. 3.) Korm. rendelet
modositasarol 127/2017. (V1. 8.) Korm. rendelet 3. §-at, mely 2020. szeptember 24-i hatallyal
felallitotta a Nemzeti Adatvagyon Ugyndkséget.

Az e-ligyintézési tv. 65. § (1) bekezdése értelmében ,,Az egyiittmiikodd szerv informacio-
dtadasi szabdlyzatot fogad el, és azt az informacioatadasi szolgaltatds nyujtasanak meg-
kezdeését megelozoen legalabb 15 nappal kozzéteszi, valamint megkiildi elektronikus uton a
Feliigyeletnek.”

Az elektronikus ligyintézés részletszabalyairol szold 451/2016. (XII. 19.) Korm. rendelet
134/B. § (1) bekezdése értelmében a Kozponti Kormanyzati Szolgaltatas Busz (KKSZB)
szolgaltatdja (IdomSoft Zrt.) ,,/...] biztositia az e-tigyintézési tv. Harmadik része szerinti
informatikai egyiittmiikodés biztonsagos feltételeit.”
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A

9. Rendszeres adatelemzés és riportolas: rendszeres adatelemzések végze-
séhez sziikséges informatikai adatinfrastruktura (adattarhdz rendszerek)
kialakitdsa, automatizalt — sziikség esetén Mesterséges Intelligencia
alapt — kozigazgatasi adatelemzd szolgaltatasok, rendszeres monitoring
riportok rendszerének bevezetése;

10. Adatmentés, archivalas: a kozigazgatasi adatvagyon biztonsagos
(katasztrofatiird) tarolasi feltételeinek biztositasa, adat- és informéacio-
biztonsagi, adatmentési, adatarchivalasi szabvanyok és eljarasrendek
kialakitasa;%¢

11. Adatok publikalasa, forgalmazasa: nyilt kormanyzati adatok (Open
Government Data) akadalymentes elérésének biztositasa egy kormany-
zati kozadatportalon, standard kozérdekii adatigénylési®®* és kozadat-

ujrahasznositasi szolgaltatasok® biztositasa — akar online egyablakos
szolgaltatd feliileten keresztiil.

4.2.3. A digitalis dallam és a kozigazgatasi informatika megerositése

digitalis allam és a kozigazgatasi informatika megerositéséhez sziikséges

beavatkozasokat az alabbi tiz pontban foglalom Gssze.

1. A digitalis allam szabalyozasi kereteivel folyamatosan kell foglalkozni.
Bar a jogi akadalymentesités 2011-ben®®® és 2015-ben®’ megtortént — az
elektronikus megoldasok egyenértékiick a papir alaptiakkal, az tigyfe-
leknek széles joga van az e-ligyintézéshez — a valtozo technologiakra,
ugyféligényekre ¢s kozigazgatasi feladatokra tekintettel id6r6l-idorol
korrekciokat kell elvégezni.

863

864

865

866

867

Ezzel kapcsolatban az allami €s 6nkormanyzati szervek elektronikus informaciobiztonsagarol
sz016 2013. évi L. torvény mar jelenleg is fontos szabalyozast tartalmaz, ugyancsak az elekt-
ronikus tigyintézéssel 0sszefiiggd adatok biztonsagat szolgald Kormanyzati Adattrezorrol
sz616 466/2017. (XII. 28.) Korm. rendelet.

Az Infotv. szerint.

A Kozadat tv. szerint.

Ld. a kozigazgatasi hatdsagi eljaras ¢és szolgaltatas altalanos szabalyairol szolo 2004. évi
CXL. torvény és egyes kapcsolédd torvények, valamint a miniszteri hatdsagi hataskorok
feliilvizsgalataval Osszefiiggd egyes torvények modositasarol szold 2011. évi CLXXIV.
torvényt (Ket.-novella), mely generalis elektronikus eljarasi szabalyokat illesztett a korabbi
kozigazgatasi eljarasi kodexbe.

Ld. az elektronikus tigyintézés ¢és a bizalmi szolgaltatasok altalanos szabalyairdl szol6 2015.
évi CCXXII. torvényt (e-ligyintézési tv.).
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A kozigazgatasi informatika finanszirozasa nem megoldott. Az allami
tulajdonu infokommunikacios eszkozok értékcsokkenésének kérdését,
¢és az iddészakos eszkozpotlast fontos lenne hosszl tdvon rendezni. A
kozponti allamigazgatasi szervek informatikai szolgéltatdsnyujtasaban
kulesfontossagtt NISZ Nemzeti Infokommunikacios Szolgaltatd Zrt. mi-
kodésfinanszirozasat fontos lenne tébb évre eldre biztositani, a fejlesztes-
hez sziikséges forrasokat pedig nem — bizonytalan sorst1 — eurdpai unios
finanszirozasu projektekbdl, hanem kozponti koltségvetési forrasokbol
fedezni.

. Intézményi szinten a kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi

informatikaért vald felel6sséget fontos lenne egy helyen szabalyozni
a Kormany Stattum rendeletében.?® Az elektronikus kozigazgatasi
szolgéltatasok nytujtasdban meghatarozo intézményeket és allami tulaj-
donu gazdasagi tarsasagokat (pl. Kormanyzati Informatikai Fejlesztési
Ugyndkség, Nemzeti Adatvagyon Ugyndkség, NISZ Zrt., IdomSoft Zrt.,
KDIV Kft. stb.) e miniszter feliigyelete ala sziikséges helyezni.

A digitalis allam infrastrukturdjanak tizemeltetését és fejlesztését (pl.
Nemzeti Tavkozlési Gerinchalézat (NTG), Kormanyzati Adatkézpont
(KAK), Kormanyzati Felhé (KOF), Allami Alkalmazasfejlesztési
Kornyezet (AAFK), Kozponti Elektronikus Ugyintézési Szolgaltatasok
(KEUSZ-6k)) a kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informati-
kaért felel6s miniszterre célszer( bizni, akivel szemben elvarasként kell
megfogalmazni — a folyamatos fejlesztések mellett — kihasznaltsag és a
koltséghatékonysagi mutatok javitasat.

. Mivel elektronikus formaban is hiteles allami nyilvantartasok, auto-

matizalt adatcserék ¢és rendszerek kozotti interoperabilitas nélkiil nem
képzelhetd el hatosagi jogalkalmazas és szolgaltatasnyujtas, az allami
nyilvantartasok egységes szabalyozasat, valamint sziikség szerinti kon-
szolidalasat, fejlesztését (az adatok tisztitasat, dsszekapcsolasat) és mii-
kodtetését a kozigazgatas-fejlesztésért és a kdzigazgatasi informatikaért
felelds miniszterre célszerl bizni.

. A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelds

minisztert célszeri megbizni azzal, hogy biztositsa az elektronikus
kozigazgatasi szolgaltatasok nyujtasahoz sziikséges informatikai sze-
mélyzetet, tovabba gondoskodjon a személyi allomany informatikai
kompetenciajanak rendszeres fejlesztésérol.

868

Ld. a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendeletet.
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7.

10.

A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelds
minisztert célszerli megbizni az Eurdpai Unié eIDAS rendeletében®
¢s az elektronikus {igyintézésrél szolo torvényben®” meghatarozott
allami e-ligyintézési szolgaltatasok (pl. elektronikus azonosités, alairas,
kézbesités, fizetés, adatcserélés stb.) biztositasaval, hogy az allam és az
tgyfelek (polgarok, vallalkozasok, onkormanyzatok, civil szervezetek
stb.) kozotti hiteles elektronikus kapcsolattartas zokkendmentes legyen.
A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelds
minisztert célszerli megbizni azzal, hogy az elektronikus kdzigazgatasi
szolgaltatasok fedjék le teljeskoriien a fontosabb élethelyzeteket €s — fo-
lyamatos technoldgiai innovaciokkal — kozelitsék a valos tigyféligényeket.
A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelés
minisztert célszerli megbizni azzal, hogy az altala feliigyelt koordina-
cios és feliigyeleti funkciokat ellato szervezetek révén (pl. Elektronikus
Ugyintézési Feliigyelet, Kormanyzati Iratkezelési Feliigyelet, Nemzeti
Kibervédelmi Intézet, Nemzeti Adatvagyon Ugyndkség) folyamatosan
kdvesse nyomon (monitoring), mérje és értékelje (evalvacio) a kozigazga-
tas digitalis atalakulasat, amely alapjan tegye meg a sziikséges beavatko-
zéasokat (pl. szankciok, szabalyozasi javaslatok).

A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelos
minisztert célszerti megbizni azzal, hogy az éltala folyamatosan gytijtott
¢és értékelt adatok alapjan id6szakonként tegyen javaslatot kdzigazgatas-
fejlesztési stratégia tartalmara, majd az ebben foglaltakat — programok és
munkatervek kidolgozasaval — bontsa le mérhetd célokra és folyamatosan
nyomon kovethetd indikatorokra.

5. Zarszo, koszonetnyilvanitasok

A 2014 és a 2020 kozotti idoszakra szolo Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-
fejlesztés Stratégia®” Jovoképrol szolo 5. fejezete Magyarorszag Alaptorvényét

869

870

871

Az Europai Parlament ¢s a Tanacs 910/2014/EU rendelete (2014. julius 23.) a bels6 piacon
torténd elektronikus tranzakcidokhoz kapcsolodo elektronikus azonositasrol és bizalmi szol-
géltatdsokrol, valamint az 1999/93/EK iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl.

2015. évi CCXXIL. torvény az elektronikus ligyintézés és a bizalmi szolgaltatasok altalanos
szabalyairol (e-ligyintézési tv.).

Koézigazgatas- ¢s Kozszolgaltatas-fejlesztés Stratégia (2014-2020), Miniszterelndkség, 2014,
24., forras: https:/tinyurl.com/mwa9pk3x (utolsé letoltés: 2021.02.28.)
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idézi: ,,Valljuk, hogy a kdzosség erejének €s minden ember becsiiletének alapja a
munka, az emberi szellem teljesitménye” A stratégia a tovabbiakban ugy fogal-
maz, hogy az Allam feladata, hogy megteremtse azokat a feltételeket, amelyek
lehet6ve teszik, hogy ,,Magyarorszag gazdasaga az értékteremté munkén és a
vallalkozas szabadsagan” alapuljon.®’

Munkam végéhez érve ezt az idézetet két okbol is fontosnak tartom. Egyfeldl
a fentiek a ,,k6zj6” mai megfogalmazasanak tekinthetok, masfel6l reményke-
dem benne, hogy szellemi eréfeszitéseim hozzajarulnak igazgatasi jellegii prob-
lémaink és lehetdségeink jobb megértéséhez, tovabba sziikebb kozdsségem, a
Pazmaény Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Kardn miikodd
Ereky Istvan Kozjogi Kutatokdzpont, végsé soron pedig a magyar kozigazgatas
és sziiléhazam boldogulasahoz.

Ko&szonetet mondok mindazoknak, akik segitettek abban az egy évtizedre
nyult kiizdelemben, amely ennek a dolgozatnak az elkészitéséhez kellett, igy

— konzulensemnek professzor emeritus Dr. Tamas Andrasnak, akinek
kezdettdl élvezhettem megtiszteld figyelmét, preciz iranymutatasait és
hosszas tiirelmét;

— Dr. habil. Gerencsér Baldzs, PhD, egyetemi docensnek, aki mindig
lehetdséget biztositott arra, hogy dilemmaimmal felkeressem, aki
mindvégig hittel batoritott, szakmai és barati tanacsokkal ellatott;

— Professzor Dr. Varga Zsolt Andréasnak, aki tiz évvel ezeldtt meggy6zott
arrol, hogy gyakorlé kozigazgatas-fejlesztoként érdemes figyelmet for-
ditani az el6ttiink élt kozigazgatastudosokra €s a tudomanyos kutatas
modszertananak elsajatitasara;

— Dr. Wetzel Tamas, PhD, miniszteri biztosnak, baratomnak, akinek
unszolasa hianyaban nem kezdtem volna doktori tanulményokba;

— feleségemnek, Agnesnek, gyermekeimnek — Emesének és Georgi-
nanak —, akik megannyi hétvégén viselték tiirelemmel, hogy ,,Apa ir”;

— Gébor fonokomnek és baratomnak, aki hittel, lelki és anyagi tdmoga-
tassal segitette, hogy tanulmanyaimat — a munka ¢s a csalad biztonsa-
gat megteremtve — folytassam;

— tudods batyamnak, Péternek, akivel beszélgetve hasznos természettu-
domanyi parhuzamokat vonhattam — els6sorban a mérés ¢s értékelés
tekintetében.

872 Alaptorvény, Nemzeti hitvallds.
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Felajanlom tovabba a befektetett sok munkat — és annak gyiimdlcseként
ezt a dolgozatot — mindazon baratomnak és joismerésomnek — igy kiilondsen
Zsoltnak, Szilardnak, Mihalynak, Gabornak, Juditnak, Ménikanak, Leticianak,
Laszlonak, Balazsnak és Timeanak —, akik tudomanyos elhivatottsaguk, kima-
gaslo szakmai tudasuk és kivalo emberi tulajdonsagaik ellenére — csaladi, mun-
kahelyi kotottségeik miatt, vagy éppen egészségiigyi okokbol —nem fejezhették
be doktori tanulmanyaikat, de akik engem mindvégig segitettek ¢s inspiraltak.
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