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Bevezeto

Mindenekel6tt ugy gondolom, hogy — felépitésében ¢€s tartalméban — ez egy rendhagyé doktori

értekezés, melynek mar a cime is magyarazatra szorul.

A cimmel kapcsolatban induljunk ki abbdl, hogy az elmult évtizedekben szokas lett
sokféleképpen cimkézni az dllam fogalmat: ,jo allam”, ,er6s allam”, ,fejleszté allam”,
»gondoskodo allam” sth. , Menedzselt” vagy plane ,jol menedzselt” allam® szoosszetétellel
ugyanakkor két évtizedes palyafutasom soran még nem talalkoztam. Annak ellenére, hogy
nagyon is iddszerilinek tartom a kdzigazgatas- és az dllamtudomény tovabbfejlodését egy olyan
iranyba, amely nem csupdn a ,mit?” és a ,,miért?” kérdéseire keresi a valaszokat, hanem a
,hogyan?” tekintetében is ad érdemi tdmpontokat azoknak, akiknek lehetdsége, felhatalmazésa

van a mindennapok alakitasara.

Fontosnak tartom eldrebocsatani, hogy a cimmel nem a Magyarorszagon ,,lapos karrierivet”
befutdo j koézmenedzsment (new public management) iranyzat irant érzett nosztalgikus
érzéseket kivanom felerdsiteni. Eppen ellenkezéleg: a jo kormanyzas (good governance)
paradigmaba illesztetten szeretném felhivni a figyelmet arra, hogy az iizleti tudoméanyokban
elterjedt menedzsment és menedzsmentciklus fogalmaknak az allam miikodtetésében is van

helye, tere, illet6leg karrierlehetdsége.

Dolgozatommal egy 1j ,,szerethetobb” értelmet is szeretnék adni ezeknek az idegen hangzasu,
angolszasz kifejezéseknek. Az igazgatastudomany piaci és allami fogalomrendszerének
egymashoz kozelitésére irdnyuld térekvéseimben kiilondsen megtiszteld lenne szdmomra, ha
azt a vonalat rajzolhatndm tovabb, amely 1945. marcius 24-én, Héregen — Magyary Zoltan

professzor halalaval — megszakadt.

Kozigazgatas-fejlesztéssel kapcsolatos eddigi munkakori feladataim ellatasa soran szamos
nehezen megoldhatd igazgatasi problémaval szembesiiltem. Ennek egyik fontos oka, hogy a
feladatok tervezése, modszeres végrehajtdsa, valamint a megvaldsult eredmények mérése és
kiértékelése még mindig 1j, ,,idegen” tevékenységként hatarozhatd meg a napi kozigazgatasi

gyakorlatban. A fejlett orszagok igazgatasi sztenderdjét6l elmaradd6 magyar kozigazgatasi

1 A ,state management” vagy a ,,managed state” fogalom a tudomany XXI. szdzadi (angol) nyelvén egyeldre
csupan informatikai szakkifejezésként ¢l. Utobbi leginkabb az informatikai rendszerek felhasznaloi feliileteinek
(user uinterface) programozasaval hozhat6 kapcsolatba, ahol a szoftverfejlesztok az egyes funkciok ki-, illetve
bekapcsolt voltanak allapotvaltozasait igyekeznek modszeresen nyomon kdvetni, ,,menedzselni”.



kultara hatterében meghuzodo okok kozott emelem ki, hogy a kozigazgatasi szakemberek
szamara hianyosan éallnak rendelkezésre a magas szinti munkavégzéshez tampontot jelentd,
kozigazgatasi adatok, informaciok, szakmai modszertanok (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, modszertani, illetve gyakorlati megkdzelitésétol. Mivel
ez utobbiak célja, értelme, illetbleg gyakorta nem vilagos szdmukra, a haladd igazgatasi

megoldasok kozigazgatasi 1étjogosultsagat sem ismerik el.

Kutatasom soran ezért olyan teriileteket igyekeztem feltarni, amelyeknek — bar mar sokat
beszéliink roluk — Magyarorszagon még mindig nincs Kelld szakmai megalapozasa és
elismertsége, am amelyeknek a kozfeladatok jogszerii, valamint hatékony és eredményes

ellatasa szempontjabol dontd jelentdsége van.

Kutatasom els6 alapkérdése, hogy az allam feladatellatasaban hol és mennyiben van helye
a ciklikusan megujulo, ontokéletesité folyamatoknak, azaz a menedzsmentciklusoknak

(PDCA)?? E témakoron beliil a kovetkezd kérdéseket vetem fel.

- Az egyre kozismertebbé valo Tlizleti menedzsment technikdknak melyek a
kozigazgatason beliili tipikus alkalmazasi lehetéségei, teriiletei?

- Az egész kozfeladatellatd rendszert atfogdan tekintve — allamszervezési szinten —
milyen jogi és intézményi kapcsolatok azonosithatok a tervezd, végrehajto és ellendrzd
funkciok ko6zott? E tekintetben miikddhetnek-e az iizleti tudomanyokban jol ismert
ontokéletesité folyamatok? Ez utobbi Magyarorszagon milyen szabalyozasi és

intézményi kérdéseket vethet fel?

Masodik alapkérdésem, hogy az allam mennyire miikodtetendé/miikodtetheté tervek

szerint és mennyiben ad hoc alapokon? E témakoron beliil a kovetkezd kérdéseket vetem fel.

- Kérdés, hogy feladata-e a kdzigazgatasnak szakmai koncepciok, stratégiak, programok

¢s projektek kidolgozéasa?

2 Lasd: PDCA: ’Plan!” *Do!’ *Control!> *Act!’ — azaz: ,,Tervezd!” ,,Csinald!” ,,Ellenérizd!” ,,Avatkozz be!” A
hazai szakirodalomban Muha Lajos és Szadeczky Tamas ,,TVEB”-nek forditja (,,Tervezés”, ,,Végrehajtas”,
,Ellen6érzés”, ,,Beavatkozas” - TVEB), lasd: MUHA Lajos — SZADECZKY Tamas: Irdnyitdasi rendszerek, egyetemi
jegyzet, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Budapest, 2014, 18-19., forras: https://cmsadmin-pub.uni-
nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/iranyitasi-rendszerek.original.pdf (utolsé letoltés: 2021.01.05.)



https://cmsadmin-pub.uni-nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/iranyitasi-rendszerek.original.pdf
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- Egyaltalan kozfeladatnak tekinthet6-¢ a tervezés? Ha igen, kiknek a feleldssége, illetve
milyen célbdl, milyen rendszerességgel és féleg milyen szakmai mddszertanok szerint
végzendo kozérdekll tevékenységrol beszélhetiink?

- Milyen a jogi normak (,,jogtest) és a programnormak (,,stratégiatest’”’) egymashoz valo
viszonya, illetve, hogy milyen az egyes stratégiai tervdokumentumok kozotti idealis
viszony? Példaul a jogi normakhoz hasonldéan beszélhetiink-e tervek kozotti

hierarchiarol?®

Harmadik kutatasi alapkérdésem, hogy ki, hogyan és kinek az érdekében mérheti a kozcéla

tervek teljesiilését?

- Ehhez kapcsoloddan a kozigazgatasban milyen modszerek alkalmazhatok a tervszeri
feladatellatas nyomon kovetésére? Magyarorszag Kormanya ugyanis bar 2012 tavaszan
eldirta meghatarozott stratégiai tervdokumentumok vonatkozdsdban a végrehajtas
monitorozasat, rendszeres értékelését és utolagos feliilvizsgalatat,* az indikator képzés

¢s a monitorozas tekintetében nagyon kevés gyakorlati tapasztalat all rendelkezésre.

Mindezek utan felvetheté az a kozigazgatas-tudomanyi, kozigazgatas-tudomanytorténeti
kérdés, hogy napjainkban mi a magan igazgatas (menedzsment) és a Kkozigazgatas
(kdzmenedzsment) kézotti viszony? Igaz-e az a Jenei Gyorgy féle 4llitas,® hogy a kozigazgatas
¢s a kozmenedzsment nem allnak messze egymastol €s utdbbi lényegében a hagyomanyos
kozigazgatas megujitasara adott egyik valasz, vagy — ahogyan tizenot évvel ezelétt még
Horvath M. Tamas jegyezte meg® — az 0j kozmenedzsment egyszeriien csak a hagyomanyos

kozigazgatasunk mellé 1ép?

A fenti kérdések megvalaszoldsa érdekében doktori dolgozatomban eldbb egy fogalmi,
kozigazgatas-tudomanytorténeti  attekintést végzek, amelyet kovetéen a menedzsment
folyamatokkal és az ismétlddéen megujulé menedzsment ciklusokkal kapcsolatos definicids
keretek rogzitésére teszek kisérletet. Ez segiti a magyarorszagi kozfeladat-ellatasi rendszerek
keésdbbi elemzését, ahol az adott teriiletre vonatkozo szabalyozasban, illetdleg az intézmények

napi mitkddésében probalom meg beazonositani a menedzsmentciklusok szerinti miikodés

3 Ezekre a kérdésekre a Kormany 2012 elején vélaszt adott a kormanyzati stratégiai irAnyitasi rendszerrdl sz6l6
38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet elfogadasaval, melynek gyakorlati alkalmazasa ugyanakkor tovabbra is szamos
fontos, megvalaszolandd kérdést vet fel.

4 Lasd a 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet 20-23.§-ait.

5 JENEI Gyorgy: A kozintézményi reformok szemléleti hattere és fejlédési palydi az ezredfordulon, Koz-gazdasag,
2006/1., 87-90., forras: http://unipub.lib.uni-corvinus.hu/478/1/8-jenei.pdf (utolso letdltés: 2021.01.05.)

6 HORVATH M. Tamas: Kozmenedzsment, Dialog-Campus, Budapest-Pécs, 2005, 29-30.
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logikéjat. Vizsgalataim sordn a menedzsmentciklusok legéltalanosabban meghatarozhato

tartalmi elemei szerint

a tervezés,
a tervszerli megvalositas,
a nyomon kovetés (monitoring) €s

az értékelést koveto beavatkozas

mozzanatait kovetve irom le a magyarorszagi allapotokat.

A fogalmi rendszererezés és az Ontokéletesitdé menedzsmentciklus egyes szakaszai szerint

elvégzett helyzetelemzést kovetden, dolgozatom utolsd fejezetben fogalmazom meg

kovetkeztetéseimet, téziseimet, tovabba atfogo jellegli és konkrét fejlesztési javaslataimat.

A dolgozat elkészitése soran az alabbi kutatasmoddszertani eszkdzoket alkalmaztam.

Kozigazgatas-elméleti ¢és tudomdnytorténeti targyt konyvtari forraskutatést,

forraselemzést végeztem.

A hatélyos jogi szabalyozas szisztematikus attekintésével, a kdzcélu tervezés elméleti és
jogi alapjainak meghatdrozésa érdekében jogszabaly-elemzést végeztem, tovabba egy
Osszehasonlitd nemzetkdzi alkotményelemzés keretében atolvastam az Eurdpai Unid
tagallamainak alaptorvényeit annak megvizsgélasa érdekében, hogy az eurdpai orszagok

alkotmanyos szinten foglalkoznak-e a kozcélu tervezés kérdéseivel.

A tervezd rendszerek hazai torténeti eldzményeinek éttekintése, illetéleg az allami szintre
emelt tervgazdalkodds tapasztalatainak Osszegzése érdekében forraskutatést,

forraselemzést végeztem.

A nemzetkozi kdzigazgatasi tervezési gyakorlat attekintése érdekében — foként az ENSZ,
az OECD ¢és az Eurdpai Unio égisze alatt megjelent tanulmanyok atolvasasaval —
forraskutatast, forraselemzést végeztem, valamint egy-egy rovidebb amerikai egyesiilt
allamokbeli, valamint holland és egyesiilt kiralysagi tanulmanytt soran személyes

tapasztalatokat szereztem.

A hatalyos allami tervrendszer (,,stratégiatest”) attekintése érdekében, az elmult években
igyekeztem Osszegylijteni a nyilvanosan elérhetd orszdgos és szakigazgatasi
tervdokumentumokat. Ezek csoportositasaval és feldolgozasaval nyert tapasztalataim
alapjan fogalmazom meg a dolgozatomban helyzetelemzé megallapitasaimat, illetve

javaslataimat.



- Kormanyzati munkatapasztalataimat felhasznalva konkrét eseteket dolgoztam fel,
amelyek alapjan az altalam feltart 6sszefliggéseket — korabbi publikacioim mellett —

igyekeztem e dolgozatban is kifejteni.

- Vezetési tanacsaddi munkam sordn az elmult koézel egy évtizedben folyamatosan
igyekeztem informéciokat, konkrét példakat gylijteni az allam monitoroz6, mérd

funkcionak mikodésérol, valamint a kozfeladat-ellatas adat- és informacio hatterérol.

- Azelmult tiz évben szamos interjut készitettem, illetve személyes konzultaciot folytattam
azokkal a tuddésokkal és kozigazgatasi szakemberekkel, akik az elmult évtizedekben a
magyar kozigazgatas-tudomany, illetve a kozigazgatas-fejlesztés elméleti megalapozoi és

gyakorlati alakitoi voltak.

Budapest, 2021. januar ,,...”
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1. A kozigazgatds és a menedzsment egymashoz valé viszonyanak

tudomanyelméleti attekintése

1.1. Allam- és jogtudomanyi fogalmi megkozelitések

A kovetkezOkben azokat a fogalmakat jarom korbe, amelyek nélkiilozhetetlenek a 3. fejezet
beli kovetkeztetések megértéséhez. Ilyen a sokszor és sokak altal kiilonbozoféleképpen
definialt allam, kozigazgatés, a kormanyzas €s a menedzsment fogalma, ugyanakkor kevésbé
ennyire egyértelmli a menedzsmentciklus ¢és az Ontokéletesitd menedzsmentciklus

megfogalmazas.
1.1.1. Az allam és allamtudomany fogalmardl

Mivel dolgozatom targya az allam, nem keriilhetd meg, hogy rogzitsiik, a tovabbiakban mit

értiink allam, illetve dllamtudomdnyok alatt.

Takdcs Péter megkdzelitésében az dllam egyfajta unitas multiplex, azaz a sokféleség egysége,’
»---Szamos egymastol eltérd jellegii és kiilonbozo természetii jelenség dsszekapcesolodasa. Sok
mas jelenséghez, példaul a joghoz hasonloan egyszerre valosag és eszme, tarsadalmi tény és
norma, hatalmi viszony és jogviszony, tevékenység és intézmény, tényleges gyakorlat és

298

gondolat.” Az allam ebben a megfogalmazéasban tehat a bonyolult és Osszetett jelenségek

kozott teremt rendet.

Természetesen az allam fogalomnak hosszabb idén keresztiil kellett fejlédnie, mig eljuthattunk
a fentihez hasonlé komplex definiciékhoz. Igy példaul a Krisztus elétti IV. szazadban élt
Arisztotelész még a varosallamokra (polisz) érti azt, hogy az nem mas, mint ,,a hasonloak
tarsulasa a lehetd legtokéletesebb élet céljabol”. A filozéfus Politika cimli miivének II1.-1V.,
illetve VII-VIII. konyveiben fejti ki azokat az allammal kapcsolatos elméleteit, amelyek maig
alapjai a modern allamtani (politologiai) tudomanyoknak. Arisztotelész megfogalmazasaban az
allam egy olyan — a legfobb jo elérésére torekvé — kozosség, mely az egyén és a kozosség

érdekellentéteit képes harmonizélni.

" V6. az Eurépai Uni6 hivatalos jelmondata: ,,Egység a sokféleségben”.

8 TAKACS Péter: Allamtan — fejezetek az dllam dltaldnos elmélete kirébél, BCE KTK egyetemi jegyzet, Budapest,
2010, 17.

® ARISZTOTELESZ: Politika, VII-VIIL kényv, Gondolat Kiadd, Budapest, 1994., 255., 266.
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Azutan — majd’ két és fél ezer évvel késobb — Bibo Istvan 1947-es akadémiai székfoglalo
eléadasaban jegyzi meg, hogy ,,Valami egészen dont6 valtozas kezdddik a keresztény, éspedig
a nyugati keresztény allamelmélet kezdetével. Szent Agostonnak De Civitate Dei, az Isten
varosarol, az Isten allamardl sz616 miive jelzi ezt a fordulatot. Furcsan hangozhatik ez, hiszen
mi volna legalabb annyira, s6t minden o0kori allamelméletnél jobban tavol a politikai hatalom
aktualitasatol, mint az az adllamelmélet, mely a foldi uralmakkal szemben az Isten kirdlysagat
allitja szembe. Mégis az europai dllamelmélet fordulata itt kezdddik. Kezdddik azzal a tétellel,
hogy minden hatalom, minden uralom a biinbeesésnek, a biinnek kdvetkezménye, s csakis
annyiban menthetd és igazolhato, ha célja a blinbeesés kovetkezményeinek a csokkentése. Mai
szekularizalt szoval ezt a tételt ugy fejezhetnénk ki: a hatalom demoralizal, a hatalom igazolasra
szorul, a hatalomgyakorlas csak valamilyen moralis célja révén kaphat igazoldst, nyerhet

felmentést.”10

A XIII. szazadban élt Aquindi Szent Tamas allam definicidja — az dkori gordgokhdz hasonldan
— etikai és természetjogi megkozelitésii, a domonkos rendi tudoés szerzetes ugyanakkor az
allamot a mar a keresztény ember vilagszemlélete szerint irja le ,,A teoldgia foglalata” cimii
miivében, részletesen kitérve az allamnak az egyhéazzal vald viszonyéra is. Aquindi Szent
Tamasnal az allam a mindenség részeként jelenik meg, melyet Isten alkotott és kormanyoz. Az
allam kiilonb6z6 képességekkel rendelkezd, erkolesi 1ények kozossége, akiket az allamnak
segitenie kell céljaik elérésében, mely utobbi az erkolcsi tokéletesedés. Ebben az allamnak az
egyhazzal egyiitt — de attol részben fiiggetlenitve — vannak feladatai. Igy pl. a ,.kozj6”
biztositasaval megfeleld életkoriilményeket kell biztositania az emberek szdméra.'' Aquinodi
Szent Tamasnal a kozjo mellett megjelenik a rend fogalma is, mely utobbit az allam olyan
torvényekkel biztosit, amelyek Isten értelmét tiikrozik. Tanitdsaibol pedig az is kovetkezik,
hogy ha tarsadalmi létiink egy atfogé rend része, melyet az allam térvényekben hoz 1étre, akkor
maganak az allam tevékenységének is e torvényekben megszabott rendhez kell igazodnia.
Aquinoi Szent Tamds ezzel megveti a jogallam fogalmi alapjait is. Hozzafiizi azt is, hogy a
kormanyzati tevékenység alapja a jog, a polgar pedig csak addig koteles engedelmeskedni a

hatalomnak, amig az jogszertien miikddik.

0 BIBO Istvan: Vdlogatott tanulmdnyok I-\V., Az dllamhatalmak elvdlasztdsa egykor és most, Magyar Elektronikus
Konywvtar, forras: http://mek.oszk.hu/02000/02043/htm|/290.html (utolso letdltés, 2021.01.05.)

11 AQUINOI SZENT Tamas: A [étez6rdl és a lényegrdl (Klima Gyula forditasa), Helikon Kiadé, Budapest, 1990,
111-117.
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A késdbbi szazadok tarsadalomtudoésai'? az allamot mar nemcsak az ideék oldalarél, hanem jol
kortilhatarolhato és nagyon is kézzel foghat6 intézmények 6sszességeként irjak le, amelyekben
mar megjelenik a szereplok kozotti ala- és folérendeltségi viszony, a legfobb hatalom, illetve a
kozhatalom gyakorlasanak logikdja és a szuverenitds gondolata. A késé kozépkorban — a
tarsadalom ¢€s a gazdasag fejlodésével, nem utolso sorban az irasbeliség terjedésével — a vilagi
szerzOknél is megszaporodnak a kiilonféle allam megfogalmazasok. Paczolay Péter
értekezéseiben gy fogalmaz, hogy ,,...a szakirodalom hagyomanyosan Niccolo Machiavelli
(1469-1527) firenzei kancellar munkassagahoz koti az allamfogalom megalkotasat.
Machiavelli A fejedelem cim{i munkajaban tobbféle értelemben is hasznalja az allam kifejezést:

a politikai hatalom alanyanak és a teriileti uralomnak a megjeldlésére, illetve egyiittesen is.”

Ezt kdvetéen a XVII. szazadban élt angol Thomas Hobbes Leviatan cimii allamelméletében
mar az egyént allitja a kézpontba, aki mindent az Onfenntartas érdekében tesz, és akinek az
¢letét eredendGen 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. Illyen modon az egyének
atruhazzak jogaikat a Leviatannak nevezett hatalomra, amiért az védelmezi Gket. Hobbes
szerint ez a szuverén alkotja a torvényeket, akinek ezt a szabadsagat — a természeti térvényeket
leszamitva — nem akadalyozza semmi, még ,,Isten parancsa” sem. Aki nem veti ald magat a
torvényeknek vagy megszegi azokat, az biintethetd. A korabbi teologiai megkozelitésekkel
merdben ellentétes véleményt megfogalmazva, Hobbes szerint tehat a vallas is a szuverén
hatalma ala tartozik, s6t, a szuverén hatarozza meg a hivatalos imadsagok formait is. ,,Mivel
Isten természetérdl nem tudunk semmit, ezért az Isten imadatanak modszerét is a szuverénre

kell bizni”, ,,...szuverén nélkiil az dllam puszta sz6” — irja a Leviatanban.'*

Honfitarsahoz hasonléan John Locke is a XVII. szazadi angliai viszonyokbdl 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 Kozdsségek
marpedig ennek a békés allapotnak a biztositasara hoznak torvényeket, sdt — az dnbiraskodast

megakadalyozand6 — megfeleldi (birdi) szervet is 1étre hoznak. Locknal a tarsadalmi szerz6dés

121.45d pl. Jean BODIN: Hat kényv a koztdrsasagrél (1576), a szuverenitas tananak elsé atfogo kifejtése.
13 PACZOLAY Péter: A legfébb hatalom eredete, Ujkori dllamelméletek, Rubicon, 1997/8. sz.
14 Thomas HOBBES: Leviatan, Kossuth Kiad6, Budapest, 1999, 200-211.
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gondolatan tal mar megjelenik a hatalomgyakorlads ,,alaphdrmasa” is: a torvényhozas, a

végrehajtas és foderativ hatalomgyakorlas. ™

Arra a kérdésre, hogy ,,Mi az allam?” Christian Thomasius mar 1727-ben egy meglehetdsen jo
formalis definiciét adott, melynek értelmében ,,az allam a joguralom Iétesitése, a szellemi és
anyagi tokélyesbiilés elomozditasara, hatarozott teriileten kozos féhatalom altal szervezett
tarsasag. Kellékei: ,,a.) allamtertilet, b.) az allamlakosok vagy polgarok, c.) kdzos féhatalom,
[és] d.) allamszervezet (alkotmany)”. Takdcs Péter szerint ,,...aki szorgalmas, az 1727 és 1900
kozott tobb tucat ehhez hasonld definiciot talal. Ezek egy-két részletet illeten esetleg
kiilonboznek, de a teriilet, a népesség és a kozhatalom mindegyikben eléfordul.”*® Hasonl6 —
sokat idézett — formalis definiciot adott Georg Jellinek, aki 1900-ban megjelentett Allgemeine
Staatslehre c. munkajaban az addigi allamtanon beliil mar megkiilonboztette az allamjogtant
(Staatsrechts Lehre) és az allam tarsadalomtanat (Soziallehre des Staates). Szerinte az allam ,,a
foldfelszin elhatérolt teriiletén letelepedett, legfobb hatalommal rendelkezd és az altal egységgé

osszefogott emberi sokasag.”!’

Georg Jellinek allamtana teljesen beleillik abba a XIX. szazad végi német filozofiai iranyzatba,
melyet Immanuel Kant képvisel, és amely tulajdonképpen el6szor fogalmazza meg tisztan a
jogallam kovetelményét (Rechtsstaat). Kant szerint ugyanis ,,az allamnak egyszerre kell
biztositania a torvények betartatasat és az egyéni szabadsagjogokat”.!® Hasonld az értelme a
francia Etat de droit fogalomnak, azzal, hogy itt — a német Rechtsstaattal szemben —,,a jogallam
politikai hatalom, amelyet az igazsagos jog hataroz meg és részletez”. Ugyancsak az angol
joguralom (rule of law) megfogalmazasnak, mely a teljes politikai és jogi rendre iranyadd
kovetelmény — ,,allam és egyén szabadsdganak jogilag rendezhetd rendszere, amely egyarant

kiterjed kdzjogi és maganjogi viszonyokra.” 1°

Ezt kovetden a XX. szdzadtdl — legalabb is a jogtudoméanyban — altalanossa valik, hogy a
jogéllam elvi talajan allva vizsgéljuk az allam miikddését, az allam szervezetét érintd napi

jelenségeket.?’ Magyarorszagon a jogallam legautentikusabb definiciojat az uj Alaptorvény és

15 John LOCKE: Ertekezés a polgdri kormdnyzatrél, Gondolat Kiado, Budapest, 1986.

16 TAKACS Péter (2010): i. m. 21.

17 Georg JELLINEK: Das Recht des modernen Staates, Berlin, 1900.

18 Lasd errél REVESZ Béla: Valtozatok a jogallamisdagrol, Jogtudomanyi Kozlény, 1990/4., 218.

19 TAMAS Andrés: A jogdllam kbzigazgatasanak , fejlédése”: kbzigazgatdsbol magdniizlet, lustum Aequum
Salutare, V. évf., 2009/3., 57.

2 Dolgozatomban magam is ezt teszem, és a tovdbbiakban a jogdllam bonyolult fogalomrendszerével érdemben
mar nem kivanok foglalkozni.
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az Alkotmanybirdsag vonatkozé jogértelmezései adjak meg. Az Alaptorvény?! B) cikk (1)

bekezdése értelmében ,,Magyarorszag fiiggetlen, demokratikus jogallam.”

Formai értelemben a jogallamisag kdvetelménye, hogy a kozhatalommal rendelkezd szervek
- ajog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott,
- ajog altal megallapitott miikodési rendben,
- a jog altal a polgarok szdmara megismerhetd és kiszdmithatd mddon szabalyozott

korlatok kozott fejtik ki a tevékenységiiket.

Mindezek Iényege, hogy a jogallamban az allam is a jog szerint kell, hogy miikodjon, azaz az
allam koteles betartani torvényeit és egyéb jogszabalyait (kdzhatalmi erejével ezeket ugyan

megvaltoztathatja, de hatalyuk alatt ,,az elére meghatarozottakhoz” kétve van).

Tartalmi értelemben a jogallamisag kovetelményének valdo megfelelés magaban foglalja az
Alaptorvény valamennyi rendelkezésének egyidejli érvényesiilését, beleértve ebbe az emberi
jogok tiszteletben tartasat és védelmét.?? Az allamszervezet akkor mitkddik demokratikusan, ha
a demokratikus jogallamisag és az ahhoz szorosan kapcsolodé alkotmanyos rend fenntartasa és
mikodtetése alapvetd kdvetelményként magaban foglalja a szabadsagjogok tiszteletben tartasat

és védelmét.?

A jogallamisdg normativ tartalma teszi lehetdvé a kozigazgatas torvények ala
rendelését és az allami szervek (egyiitt)miikodésére vonatkozo tovabbi elvek megfogalmazasat.
Az Alkotmanybirosag példaul az elmult években a jogallamisdgbol vezette le a

t24 A

hatalommegosztds kovetelményé ¢s az alkotméanyos szervek egylittmikodési

kotelezettségét.?®

Napjainkban — a tarsadalmi és technikai fejlédés magasabb szintjén — az allamok a szomszédos
allamokon tuli allamokkal is kénytelenek kapcsolatot 1étesiteni. A globalizaci6 koraban a népek
kolcsonos fiiggésének rendszere alakul ki, amely miatt 1ételemiik az egyiittmiikdés. Egymassal
kooperalni ugyanakkor csak a — mar Arisztotelésznél is megfogalmazott — ,hasonloak”?®

tudnak, ezért a nemzetkozi jog a XX. szdzadra megalkotta azokat az allam definiciokat,

2L Lasd Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.), hatalyos 2012. januar 1-t61.

22 BALOGH Zsolt — BALOGH-BEKESI Nora — BERKES Lilla — CSINK Lorant — HORCHERNE Marosi I1diko — NAGY
Gusztav — VARGA ZS. Andrés: Alaptorvény — Alapvetés cimii tananyag, Orszagos Birosagi Hivatal, 2013, forras:
http://ejegyzet.hu/obh/Alaptorveny alapvetes/leckel lapl.html, (utolsé letltés: 2021.01.05.)

2 Az Alkotméanybirosag 36/1992. (VI. 10.) AB hatarozatdban kimondta, hogy ,.egy szabadsigjog megsértése
ugyanolyan sulya indok lehet az allamszervezet demokratikus miikodése zavardnak megallapitdsdra, mint az
intézmények tevékenységének fennakadasa.”

24 Lasd az Alaptorvény C. cikk (1) bekezdését.

B Lasd a 2/1997. (1. 14.) AB hatérozatot.

% ARISZTOTELESZ: Politika, VII. kényv. Gondolat Kiadé, Budapest, 1994, 255.
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amelyek fogalmi kritériumai alapjan megallapithat6, hogy az allamok nemzetk6zi kozosségébe
milyen feltételekkel lehet felvételt nyerni. E kritériumok koziil a legtobbet hivatkozott
megfogalmazas az Amerikai Allamok VII. Konferencija soran 1933-ban alairt, az Allamok
jogairdl ¢és kotelességeirdl szold Montevidedi Egyezmény, melynek 1. cikke azzal
kapcsolatban, hogy kiket kell allamként elismerni, a kdvetkezd négy fogalmi kritériumot
fogalmazza meg: (a) allando népesség, (b) egy (jol) meghatarozott allamteriilet, (c) kormanyzat,
(d) a mas allamokkal vald kapcsolatlétesités képessége.?’ Az egyezmény 3. cikkének elsd
mondata azt is hozzaflizi, hogy ,egy allam politikai 1étezése fiiggetlen mas allamok

elismerésétsl.”28

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

melyet csak Torokorszag ismer el).

Osszefoglalva, a tovabbiakban dolgozatomban a Georg Jellinek féle megfogalmazast kvetve,
illetve a Montevideoi Egyezmény szerinti kritériumokat figyelembe véve értelmezem az dllam
fogalmat (jol meghatarozott allamteriilet, allandé népesség, kormanyzat, mas allamokkal valo
kapcsolatlétesités képessége). Mivel pedig vizsgaldédasom kozéppontjaban az allam miikodése
— ¢&s igy kézenfekvé modon az allam szervezete — all, fontos, hogy az allam kiilonféle fogalmi

meghatarozasait kovetden ratérjek a kozigazgatas és a kormanyzas fogalmara.

1.1.2. A kormanyzas és hatalomgyakorlas fogalmarol

Ahogyan azt Takdcs Péter — az altalam kedvelt — Allamtan cimii értekezésében is megjegyzi,
»a kormdnyzas, mint sajatos allami tevékenység a XIX. sz4dzad els6 harmaddban mar
kézenfekvo jelenség volt,” amely a francia Tocqueville ,,A demokraciarol Amerikaban”?® cimii
mivébol is lathatd. Ekkoriban a kormanyzéds rdadasul mar jol megkiilonboztethetd a

kozigazgatastol is, kiilondsen azokban az orszagokban, ahol a parlamentarizmus mar valoban

2 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 letdltés:
2021.01.05.)

2 Alexis de TOCQUEVILLE: De la Démocratic en Amérique (1835), Gutenberg projekt, forras:
http://www.gutenberg.org/ebooks/30513 (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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létezett (elsd sorban Angliaban és az Egyesiilt Allamokban).3® A parlamentarizmust
testkdzelbol elséként az empirista filozofus — egyben orvos és politikus — John Locke dolgozta
fel a XVIII. szazadi Angliaban. Locke a tarsadalmi szerz6désrdl és a magantulajdonrdl kifejtett
nézetei mellett arrdl 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 Eurdpaban a kormanyzati funkciok szervezeti leképezddése — a kormanyféi és
a miniszteri tisztség 1étrejotte, valamint ezzel a kormanyzas, mint allami tevékenység 6nallo
hatalmi agként torténd elismerése — azzal egyidejiileg tortént meg, hogy az alkotmanyos
monarchidk irdnyaba elmozduld eurdpai orszagokban altalanos lett az a nézet, hogy az allamfo
,uralkodik, de nem kormanyoz.”®? Magyarorszagon a korméanyzas megsziiletésének idépontja
egészen pontosan meghatarozhatd 1848. marcius 23-adban, amikor a rendi Orszaggytilés
Fels6tabldjan marcius 17-én kinevezett grof Batthydny Lajos elsd magyar miniszterelnok
kihirdette minisztériuméanak névsorat.>® Az Orszaggytilésnek és az dllamfének egyarant felelds
kormanyzati rendszert az 1848. évi III. és IV. torvénycikk vezette be a torténeti Alkotmanyba.
(Formai érvényességi szempontbol 1ényeges, hogy az aprilisi térvényeket az uralkodo, V.

Ferdinand kiraly is szentesitette 1948. aprilis 11-én.)

Ezzel fogalmi bevezetdmben el is jutottam addig a pontig, amikor mar nem lehet mell6zni a
hatalmi agak rendszerének vazlatos attekintését. E tekintetben a kiinduldé pont nem igen lehet
mas, mint a felvilagosodas koranak talan legnagyobb hatasu irdja és filozofusa, Charles-Louis
de Secondat Montesquieu, aki a torvények szellemér6l irt, 1748-ban megjelentetett
tanulmanyaban (De [’esprit des lois). Ebben Montesquieu a hatalmat a szuverén akarataként
aposztrofalja,3* amit a szuverén csak addig terjeszthet ki, ameddig korlatokba nem iitkdzik.

Hozzateszi, hogy a hatalomnak csakis [egy masik] hatalom szabhat hatart.>® Az pedig, hogy a

30 TAKACS Péter (2010): i. m. 223.

31 John LockKE: Essay concerning the true Original, Extent, and End of Civil Government, In. The Second Treatise
of Government, Barnes&Noble Publishing, New York, 2004.

32 Lasd Benjamin CONSTANT: Réflexions sur les constitutions et les garanties cimii értekezésében az allamfd
kozvetité hatalméara valo hivatkozasokat (In. TAKACS Péter: Allamtan — fejezetek az dllam dltaldnos elmélete
korébdl, 2010).

3 Frdekesség, hogy a Ministerium szo akkoriban még az egész kabinetet és a mogotte allo adminisztrativ
szervezetet jeldlte, amelyen beliil ligyosztalyok lattak el a szakigazgatési feladatok koordinalasaval kapcsolatos
teend6ket. Igy pl. a Budai Varban az Uri utca 51. szam alatt taldlhato korabbi Helytartotanacsi épiiletben
elhelyezett — Dedk Ferenc altal vezetett — Igazsagiigyi és Kegyelmi Ugyosztaly minddssze 18 fével allt fel.

% Angol forditds: ....the sovereign's will is the sovereign himself...” in. Charles-Louis de Secondat
MONTESQUIEU: The spirit of law, The Colonial Press, New York, 1899, 8. forras: http://catalog.hathitrust.org
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

35 MONTESQUIEU (1899): i. m. 201.
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szuverén pontosan ki vagy mi, az a kormanyzas formajatol is fiigg. Ezért Montesquieu mindjart
definidlta is a kormanyzas harom alapmodelljét. Mint fogalmaz, ,,megkiilonboztethetiink
haromféle kormanyzast: a republikanust (demokratikust), a monarchikust és a despotikust. A
republikanus kormanyzasban az emberek testiiletileg birtokoljak a szuverén hatalmat. A
monarchikus kormanyzasban egyetlen személy kormanyoz az alapvetd torvények szerint. A

despotikus kormanyzasban nincs mas ismert torvény, mint egy mesternek az akarata...”%

A szuverén hatalmat emellett Montesquieu — John Locke-kal®’ ellentétben nem kettd, hanem —
harom f6 iranybol kozelitette meg, igy — Anglia alkotméanyos berendezkedésérdl értekezve®® —
megjegyzi, hogy minden allamban ,,...haromf¢le hatalom létezik: a térvényhozé hatalom, a
végrehajtd hatalom — a nemzetek joga [nemzetkézi jog] altal meghatarozott dolgok
tekintetében, valamint a végrehajtdé hatalom — a maganjog altal meghatarozott dolgok
tekintetében.”® Montesquieunél a harmadik hatalmi 4g ugyancsak végrehajto hatalomként
jelenik meg, erre azonban konyvében masutt mar maga is egyértelmiien ,,bir6i” hatalom szot

alkalmazza. °

Nem véletleniil volt Montesquieunek oriasi hatasa koranak gondolkodoira, hiszen miivében —
Arisztotelészhez és Platonhoz hasonldan — elemzi a hatalomgyakorlds rossz és jo formait,
ugyanakkor a gorog filozofusokkal ellentétben 6 mar nagyon is gyakorlatias szempontok szerint
hivja fel bizonyos veszélyekre a figyelmet. Ezek a XVIII. szdzad masodik felében formalodo
¢észak-amerikai allamkozosség alkotmany-el6készitési folyamataban is nagyon hasznos
gondolatoknak bizonyultak, bar Thomas Jefferson személy szerint nem volt oda az Angliaba

talon-tal is beleszerelmesedett franciaért.**

M¢ltan hiresek és sokat idézettek azonban Montesquieunek a hatalmi agak elvalasztasarol irt
alabbi sorai: ,,Ha a torvényhozo hatalom a végrehajté hatalommal ugyanabban a személyben
vagy ugyanabban a hat6sagi testiiletben egyesiil, nincsen szabadsag, mivel attdl lehet tartani,
hogy az ilyen uralkodo vagy az ilyen testiilet zsarnoki torvényeket fog hozni, s azokat zsarnoki
modon fogja végrehajtani.” Montesquieu szerint akkor sem lehet szabadsag, ha a bir6i hatalom

nincs elvalasztva a térvényhozo, valamint a végrehajtd hatalomtol, hova tovabb — mint azt a

3 MONTESQUIEU (1899): i. m. xvi.

37 John LOCKE: Ertekezés a polgdri kormdnyzatrél, Gondolat Kiado, Budapest, 1986.

38 Kés6bb — mint kdzismert — az értd szakmai kdzvélemény és a kortarsak az értekezésnek ettl az aprod
momentumatdl elvonatkoztattak.

39 MONTESQUIEU (1899): i. m. 151.

40 Ugyanott.

41 Matthew BERGMAN: Montesquieu's Theory of Government and the Framing of the American Constitution,
Pepperdine Law Review, Malibu, USA, 1990/12., 21.
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Torok Birodalom aggasztd példajan meg is jegyzi — ,,minden elvesznék akkor, ha ugyanaz az

ember [...] vagy a népnek ugyanaz a testiilete gyakorolna ezt a harom hatalmat.” 42

A XVIII. szazad ota a tarsadalomtudosok Iényegesen tovabbfejlesztették a Montesquieu féle

harmas hatalommegosztas elvét:*3

a) els6 Iépésben a hatalmi agak kozotti ,,fékek és egyensulyok rendszerének” tudomanyos

paradigmadja valt elterjedté;
b) masodik 1épésben a harom {6 allamhatalmi ag repedezett tobb darabra;

c) végil harmadik 1épésben — gy tiinik — az egész Montesquieu féle modellt meghaladta

az 1do.

Ad a): a hatalmi fékek és ellensuilyok rendszere: a XVIII. szazad végére azokban az allamokban,
ahol mar miikodott a parlamentarizmus (Anglia, Egyesiilt Allamok) a torvényhozas képvisel6i
viszonylag gyorsan rajottek, hogy ,,...Onmagaban a szervezeti elkiiloniilés nem jelenti a
hatalommegosztas tényleges érvényesiilését, és barmilyen garancidkkal bastyazzak is koriil az
egyes hatalmi 4gak onallosagat, valamelyik mindenképpen a tobbi folé kerekedik.** A hatalmi
agak kozti versengés €s a tiszta hatalommegosztas lehetetlensége miatt alakult ki az Egyesiilt
Allamokban egy csodalatos kolcsonhatas és egyiitthatas az egyes alapintézmények kozott,
amelyet a fékek és ellensulyok (checks and balances) rendszerének 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 folé

kerekedhetne vagy éppen 6nkényeskedhetne.”*®

Ad b): A hatalmi dagakon beliili hatalommegosztas: az allamhatalmi agak kolcsonds
ellendrzésének €s egyenstlyban tartdsdnak hatisa tovabb fokozhaté amennyiben csokken az

egyes hatalmi dgakon beliili hatalomkoncentracid. Ennek az alabbi esetei képzelhetdk el.

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
7 [...]1,In Turkey, where these three
powers are united in the Sultan’s person the subjects groan under the mnost dreadful opression.”

43 CsINK Lérant: Mozaikok a hatalommegosztishoz, Jogtudomanyi monografidk (szerk.. SCHANDA Balazs),
Pazmany Press, Budapest, 2014, 13-14.

4 Dolgozatomban az dllamhatalmi agakkal kapcsolatos dsszefoglalas, illetve osztalyozas soran nagymértékben
tamaszkodok BIBO Istvannak az 1947. januar 13-i akadémiai székfoglald eldadasaban elmondottakra (Az
dllamhatalmak  elvdlasztisa egykor és  most, Magyar  Elektronikus Konyvtar, forrés:
http://mek.oszk.hu/02000/02043/htmI/290.html (utolso6 letoltés: 2021.01.05.)

45 KEPES Gyorgy: Az amerikai dllammodell. Az Egyesiilt Allamok alkotmdanydnak alapelvei, Rubicon, Budapest,
1997/8.

or senate sould enact tyrannical laws to execute them in a tyrannical manner.

19


http://mek.oszk.hu/02000/02043/html/290.html

I.  Vertikdlis hatalommegosztas: lényege a hatalom térszintek kézotti megosztasa. E kérben
emlithetd a foderativ berendezkedés kialakitasa, a teriileti autondmia biztositasa, a teriileti
¢s helyi Onkormanyzas jogénak elismerése ¢€s megadasa. Ugyancsak csokkenti a
hatalomkoncentraciot a feladatkorok térszintek kozotti egyszerti — decentralizalt vagy

dekoncentralt — megosztasa, tovabba a szubszidiaritas elvének érvényesitése.*®

Il. A hatalomgyakorlas szakteriiletei kozotti hatalommegosztds: Locke és Montesquieu oOta
jelentésen inflalodott a magukat 6nalld hatalmi agnak tekinté — az emlitett hatalmi
harmasto6l bizonyos tekintetben fiiggetlenitett — intézmények szdma, melyekre gyakran
altalaban egyfajta ellendrzé vagy kontrollalo szerepkor is jellemzd. Egyes szerzok ilyen
onallo hatalmi agként hivatkozzak a XIX. sz4zad eleje ota az alkotmanyoz6 hatalmat,*’

allamfdi (regulativ ill. semleges és kozvetité) hatalmat,*® az alkotmanybirosigot,*® az

50 51
t, '

(allam)tligyészsége az apparatusi (blirokrata, technokrata) hatalmat,” a fiiggetlen
pénziigyi ellendrzd, szdmvevd szerveket, az alapjogi biztosi (ombudsmani) intézményt,
sOt, napjainkban a nyomtatott ¢€s elektronikus médidkat és az azokat feliigyeld szerveket.
Az egymassal kdlcsonhatasban allo sokféle intézmény alkotta kiegyensulyozott allami

szervezetrendszert jol szemlélteti Varga Zs. Andrds ,iszogumi-modellje.”%?

iii.  Tobbszintii dontéshozatali folyamatok kialakitasa: egy dllamban az 6nallo alkotmanyozo
hatalom elismerése is tobbszintli dontéshozatalt jelenthet, amely tehat a legmagasabb
szint{i norma®® iigyében differencidl alkotméanyozé és torvényhozé testiilet kdzott. Mas
esetekben ilyen megosztott dontéshozatalt jelenthet a kétkamaras torvényhozé rendszerek
kialakitasa egyes alkotmdnyokban, ahol tehat a dontések megsziiletéséhez mind a

képvisel6hdz, mind a szenatus tdmogatasanak megszerzése sziikséges.

Iv. Egyéb esetek: a hatalmi agakon beliili hatalommegosztasra Sok mas megoldas is

elképzelhetd, e helyen csak arra kivanok utalni, hogy a hatalomgyakorlast jelentds

46 CsINK Lorant (2014) i.m. 155-159.

47 Mara mar az alkotmanyoz6 hatalom létezése altalanossa valt, azaz az alaptorvény elfogadasarol mas dont, mint
aki vagy amely a rendes torvényeket elfogadja.” (SARI Janos: 4 hatalommegosztas torténelmi dimenzioi és mai
értelme, avagy az alkotmadnyos rendzerek belsé logikaja, Osiris, Budapest, 1995)

8 Benjamin CONSTANT: 4 negyedik regulativ dllamhatalmi agrél (Réflexions sur les constitutions), Parizs, 1814.
49 Hans KELSEN: Az alkotmanybiraskodds kontinentalis modelljérdl (La garantie jurisdictionelle de la Constitution
— La justice constitutionnelle), 1928.

0 KILENYI Géza: Néhdny gondolat az alkotmdnybirdi fiiggetlenségrdl, Kozjogi Szemle, Budapest, 2010/4., 16.

51 Lasd errdl: BIBO Istvan (1947), Peter J. LAURENCE — Raymond HULL (1968)

%2 VVARGA ZS. Andris: Hatalommegosztds, az allam- és a kormdnyforma, Pazmany Law Working Papers,
Budapest, 2013/5., 7.

%3 L4asd Hans KELSEN: Tiszta jogtan (Reine Rechtslehre), az ELTE Bib6 Istvan Szakkollégium kiadvanya (szerk.
VARGA Csaba), Budapest, 1988, 35-49.
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mértékben képes korlatok kozé szoritani egy relativ torvényhozasi tobbség, egy koalicios

megallapodas, illetdleg pusztan a koalicios kormanyzas ténye.

Ad ¢): a Montesquieui modell meghaladasa: ahogyan azt Frivaldszky Janos is megallapitja a
XIX. szazadi hatalomgyakorlasi modellel szemben — ahol ,,az adllamhatalmi agak szét vannak
valasztva, a hataskorok szigoruan rogzitettek,” [...] ,,a jogforrasi hierarchia jellemzi a jog
termelését” €és ahol a torvényhozas kozjogi legitimitasa a kozponti elem — manapsag inkabb a
Kormanynak van parlamenti tobbsége jogalkotasi és kozpolitikai kormanyprogramja
megvalositasara.”> Napjaink alkotmanyai szinte mar kotelezd tartalmi elemként juttatjak
érvényre a hatalmi agak szétvalasztasanak alapelvét,® valdjaban ugyanakkor egyre inkabb
kétségessé valik a klasszikus hatalmi dgak egyértelmi szétvalasztasanak lehetdsége, mert — a
kreativ modon kiagyalt jabb és tjabb jogallami ,,fékek és ellensulyok™ ellenére — rendre

valamelyik legfobb allamhatalmi szerv folérendeltsége érvényesiil.

Mar inkabb csak szimbolum a fiiggetlen torvényhozoi hatalomkép, mivel a XXI. sz4zad elején
tendenciaszeriien a végrehajtd hatalom tulereje latszik. Ennek jol tetten érheté mozzanataiként
lathatd a parlamentaris demokracidkban, hogy a kormanyokat és azok tagjait a Parlamentbe
jutott gydztes part/partkoalicié valasztja, amellyel a hatalommegosztdas a Kormany
mandatumanak kitoltéséig lényegében meg is szlinik a térvényhozd és végrehajtd hatalmi ag
kozott. Innentdl ugyanis a kormanyparti frakcid irja a jogszabaly-tervezeteket, amit esetleg a
torvényhozas korményparti tagjainak — bilintetés terhe mellett — meg is ,kell” szavaznia a
frakciofegyelem jegyében (vagy az eldzetes koalicids egyeztetések értelmében). Ugyancsak
gyakori, hogy egyes allami vezeték (miniszterek, allamtitkarok) egyszerre részesei és alakitoi

mind a térvényhozo, mind a végrehajtd hatalom gyakorlasanak.

Magam a fékek ¢és egyensulyok csokkend hatasfokanak egyik okat abban latom, hogy a hatalmi
agak versengését kiegyensulyozd mechanizmusok és jogtechnikai eszkozok alkalmazasi
teriilete a XIX. szdzadi — és foként a Kelseni —jogallami megkdzelités XX. szazadi kiteljesedése
miatt — leginkabb a mindenkori jogrendszerre korlatozott. Napjainkban ugyanakkor mar egyre
érezhetdbb az a valtozas, hogy — Frivaldszky Janos szavaival élve — ,,nem annyira a jogalkotas
kozjogi legitimitisa, hanem a kormanyzas kdzpolitikai tartalma hangsiilyos.”*® A tartalom és a

forma harmonidjanak kialakitasa felé haladva tehat, gy latszik itt az id6 immar nem csupén a

5 FRIVALDSZKY Janos: A4 j6 kormdnyzas és a helyes kozpolitika formdlasdanak aktudlis Osszefiiggéseirdl, In. A4 jo
kormanyzasrol — elmélet és kihivasok, Jézus Térsasaga Magyarorszadgi Rendtartomanya, JTMR Faludi Ferenc
Akadémia, Jezsuita Europa Iroda — OCIPE Magyarorszag, L’Harmattan Kiado, Budapest, 2012, 51-52.

% V.6. Alaptdrvény C cikk (1)-(2) bek., U cikk (1) bek. c) pont, 29. cikk (1) bek. és 48. cikk (1) bek. b) pont.

% FRIVALDSZKY J4anos (2012): i. m. 52.
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kormanyzas formalis koézjogi kereteire figyelmet forditanunk, hanem annak — jogilag
ugyancsak értékelendd — tartalmara is.

t57

A nagyobb nemzetkozi szerveztek tanulmanyait®” figyelembe véve, nem kell sokat ecsetelni,

hogy a fejlett vilag népei vilagszerte ,,tartalmas” kormanyzast varnanak el a kormanyoktol —

t.58

persze tovabbra is demokratikus jogallami keretek kozott.>® Ezzel kapcsolatban két nagy

problémat latok:

I. A formadlis jogdllami keretek relativizalasa: a kormanyzasnak a jogallamisag
kovetelményeinek valdo megfelelése a kdzjogaszok, politologusok €s a koziigyekre nyitott
értelmiség gyakorta fogyasztott, kedvenc napi csemegéje. Mindenki szdmara ismert kép:
a kozbeszéd idorél-idore kiragad egy-egy jogi terminus technicust a jog- és
allamtudomanyi tankonyvek, tudomanyos értekezések eredeti szovegosszefiiggéseibol,
majd hetekig, hénapokig polemizal felettiik, mig nem ezek a fogalmak® elvesztik
érdekességiiket. A szavak igy — legalabb is a koznyelvben — lassan elvesztik eredeti
jelentésiiket, formalodnak, atalakulnak, ami a szakirodalomra is visszahat. Ebben egy uj
hatalmi 4g — a média — ereje és kettds arca mutatkozik meg, melyre mar tobb szerzs®

felhivta a figyelmet. A média tehat alkalmas lehet (jogallami) értékek kozvetitésére és a

valasztok allamtudomanyi ismereteinek bévitésére, egyuttal azonban arra is alkalmas,

hogy lathatatlan szereplok megrendelései szerint dezinformaljon, tomegeket

n61

manipulaljon® és szavazatokat vasaroljon. A média rossz kezekben tehat a mindenkori

5 OECD Principles of corporate governance, 2004, forras: www.oecd.org

John GRAHAM — Bruce AMos — Tim PLUMPTRE: Principles for Good Governance in the 21st Century, Institute on
Governance, Ottawa, Canada, 2009.

Ngaire Woobps: The Challenge of Good Governance for the IMF and the World Bank Themselves, World
Development, XXV111/5. 2000, 789-982.

érezhetéen mitkodik, mint az dllami szervezet legfobb fondke, és végzi mindazokat a teendoket, amelyeket egy nagy
szervezetnek csak a feje végezhet.” (In. Magyar Kozigazgatds, Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 201.)

% Lasd pl. liberalizmus, szolasszabadsag, jogallam, jogbiztonsag, szuverenitds, eurdpai értékek, demokracia, az
alkotmanyozo6 és a térvényhozo hatalom megkiilonboztetése, a fékek és egyensulyok rendszerének szamonkérése,
az Alkotmanybir6sag funkcidja, a visszahato hataly tilalma stb. A témaval kapcsolatban lasd pl. FROHLICH
Aequum Salutare, VI. évf., 2010/3., 17-24., illetve DRINOCZI Timea: Az alkotmanyos pdrbeszéd — a tobbszintii
alkotmanyossag alkotmanytana és gyakorlata a 21. szdzadban, Jogtudomanyi alapkutatasok, MTA
Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont Jogtudomanyi Intézet, 2017, 92-93.

80 Lasd errdl bévebben: G. FODOR Gébor — KITTA Gergely: Kommunikdciés paradigma, avagy a kormdnyzas
uralkodé beszédmodja, Politikatudomanyi Szemle, Budapest, 2009/1., 99.; G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: A
,JjO kormdnyzas” két értelme — avagy a demokratikus kormdnyzas programja és feltételei, Szazadvég
mithelytanulmanyok, Budapest, 2007, 2-3; FRIVALDSZKY Janos: A jo kormanyzas és a helyes kozpolitika
Jormalasanak aktudlis dsszefiiggéseirdl, lasd FRIVALDSZKY Janos (2012): i. m. 60.

61 Lasd ezzel kapcsolatban TAMAS Andrds véleményét a tomegtarsadalomrol: ,,(13) Tomegtarsadalomban a
vélemény is tomegesithetd, s dltala a tarsadalom megoszthato aszerint, hogy a felajanlott valtozatokbol mit valaszt
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despota eszkoze lehet,5?

mely azért kiilondsen veszélyes, mert nem csupan egyik vagy
masik hatalmi agon kerekedik feliil, hanem ilyen esetekben — kozvetleniil magat a
szuverént (ti. a népet) tdmadva — a demokratikus hatalomgyakorldson alapul6 rendszert

kezdi ki.

ii. A tartalom iranti igény hiinya: a Kkormanyzas 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, elszamoltathatobb kozjogi megbizasi viszonyt®® keletkeztet,
mely alapjan a valasztok a kovetkezd valasztdsok alkalmaval egyértelmiibben tudjak
kifejezésre juttatni a kormanyok altal nyujtott teljesitményekkel kapcsolatos
értekelésiiket.  Listds  vagy  vegyes  valasztdjogi  rendszerekben  egyetlen
teljesitményindikdtornak ~ ugyanakkor =~ megmarad a  vélaszték  4ltalanos
elégedettsége/elégedetlensége, melynek igy mar nincs is direkt kovetkezménye az
allamhatalmi szervek személyi Gsszetételét illetden. Ennek egyik kétségkiviil negativ
hatasa, hogy fokozatosan ki tud alakulni egy teljesitményétdl fiiggetlen ,,megélhetési
politikai réteg”. A kormanyzati tevékenység mélyebb tartalmanak megitélése
mindezekkel egylitt a tovabbiakban egy mérési kérdésként meriil fel, a tartalmas
kormanyzés ugyanis mérhetd teljesitményeken alapul. A korményzati teljesitménymérés
problematikajanak feldolgozasa napjainkban igen népszerii tudoméanyos kordkben.5 A

meéréssel kapcsolatban két probléma jelentkezik:

a. sziikségességerdl, illetve elkeriilhetetlenségérdl valahogyan a politikusokat is

meg kell gy6zni,

a tomeg.” (TAMAS Andras: A jogdllam kozigazgatasanak , fejlédése”: kozigazgatasbol maganiiziet, lustum
Aequum Salutare, Budapest, V. évf. 2009/3., 65.

62 Ezért is érdemes elgondolkodni azokon a politikusi dontéseken, amelyek a kozérdekil vagy kdzszolgalati médiak
felszamolasara iranyulnak (lasd pl. Felfiiggesztik a gorog kozszolgdlati radio és televizio miikodését (MTI
2013.06.11., 19:01.), ill. a Demokratikus Koalici6 valasztasi programja 2014-ben).

83 FRIVALDSZKY Janos: Klasszikus természetjog és jogfilozdfia, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2007, 439-444.
64 J. Carolyn HEINRICH: Measuring Public sector performance and effectiveness, In. The SAGE Handbook on
Public Administration (edited by B. Guy PETERS — John PIERS), SAGE Publications, London, 32-49.; Charles
PoLIDANO: Measuring Public Sector Capacity, World Development, XXVI11/5., 2000, 805-822;
Magyarorszagon: G. FODOR Gabor: Jo és rossz kormdnyzds Magyarorszagon — avagy a demokratikus mindség
mérésének problémdja, Politikatudomanyi Szemle, Budapest, 2008/1., 131-144.; JENEI Gyorgy: Kormanyzati
hatékonysag, teljesitoképesség és funkcioteljesités, Politikatudomanyi Szemle, Budapest, 2010/3., 7-25.; SANTHA
Gyorgy: A gazdasdgos, hatékony és eredményes dllami feladatelldtds tesztje, Uj Magyar Kozigazgatas, Budapest,
2010, III. évf. 2 szam.
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b. maga a mérés modszertanokat és kovetkezetes modszerességet igényel.

El8bbi Magyarorszagon addig marad probléma,®® mig nem jén egy olyan Kormany,
amelynek munkateljesitménye eltér a megszokottol. (Logikusnak tlinik ugyanis, hogy egy
ilyen korményzat — Gjravalasztasdnak esélyeit novelve — teljesitményérdl a valasztokat is
minél alaposabb érvekkel kivanja meggyo6zni.) Utobbi mérésmodszertani kutatasi és
fejlesztési feladat, mely a tarsadalomtudomanyokra var. Emiatt a tartalmas kormanyzas
nélkiilozésének tarsadalmi felelésségében egy darabig a tudosoknak is osztozniuk kell —
legalabb is mindaddig, amig kész modszereik, mérdrendszereik, elemezhetd eredményeik
¢s tudomanyos igényii vitdkban titkoztetett allaspontjaik és valaszaik nincsenek ezekkel

a kérdésekkel kapcsolatban.®

Folytatva a kormanyzas fogalom helyes értelmének keresését, célszerti végiill a hazai
kozigazgatas-tudomany néhany klasszikusat is felidézni. Tomcsdnyi Moric® szerint példaul
,koOzigazgatasrol beszEliink, amikor az allam tigyeket intéz, amikor azonban mindezt iranyitjak,
mar kormanyzasrdl van sz0.” Varga Zs. Andras szerint mind a kormanyzéas, mind a
kozigazgatas tekintetében az allami szintli cselekvés all a kozéppontban, mig azonban a

kormanyzas a ,,mit?” kérdésére, addig a kozigazgatas a ,,hogyan?” kérdésére ad valaszt.

Magyary Zoltdn a tudoményos szervezési iranyzatot kdvetve a beosztott és fondk viszonyaban
magyarazta 1942-es tankonyvében a kormanyzas és kozigazgatas egymashoz vald viszonyat €s
fogalmi Osszetevoit. ,,Kormanyzas és kozigazgatds nem azonos fogalmak.” ,,A kozigazgatas
feje a Kormany.” ,,A kozigazgatas legfobb vezetése és a kormanyzas mindig egy kézben van.
Ez a perszonalis uni6é nem véletlenen alapszik. Indoka az, hogy mindketté magasrendii fonoki
funkci6. Az elsO azt jelenti, hogy a Kormany fondke a kdzigazgatasi apparatusnak, a masodik
azt, hogy a Kormany egyuttal féndke a nemzetnek is. Az els6t adminisztrativ, a masodikat

politikai feladatkdrnek nevezziik.”®

Magyary Zoltin — a fenticknek megfelelden, eleddig egyediilalldé médon — a kKormanyzas
tartalmat is a fonoki (boss) funkciokbol vezeti le. ,,A fonoki funkcid tartalma mindkét iranyban
ugyanaz[...] 1. elOrelatas, 2. szervezés, 3. parancsadas, azaz vezetés, 4. az 6sszhang biztositasa,

5. ellendérzés.” Mint irja a kormanyzas és a kozigazgatas tekintetében van néhany kiilonbség:

8 V6. G. FODOR Gabor (2008): i. m. 131-132.

8 Ezzel kapcsolatban izgalmas tudomanyos kisérletnek igérkezik a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Program 12.0-as verzidjaban megfogalmazott Gn. ,,j6 allam index” tudoméanyos és szakmai modszertani
megalapozasa, nem kiilonben gyakorlati alkalmazasa és az eredmények kommunikalasa.

87 ToMCSANYI Moric: Magyarorszdg kozjoga, Egyetemi Nyomda, Budapest, 1932.

8 MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatds, Magyar Kiralyi Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 519.
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- a fonoki funkcio targya szerint: ,,Az adminisztrativ feladatkorben a foéndki funkciod
pontosan koriil van irva hataskor, és feladatok tekintetében anyagi és alaki jogszabalyok
altal, s ebben a korben eszkdzként rendelkezésére all az allam kényszerité hatalma,
impériuma. A politikai [korményzati] feladatkorben azonban nincs hatar, vagy hataskori
kizaras, hanem a nemzet sorsara szamitasba johetd Osszes koriilmények és szempontok
Osszefogasat teszi sziikségessé s olyan erdkkel vald szamolast is, amelyek renddri

eszkozokkel (impérium) nem iranyithatok.”%

- acselekvés dimenzioi szerint: ,,Mig a kozigazgatas konkrét cselekvés, amelynek iranya
vonallal, vagy sikban kifejezhetd, a politikai cselekvésnek [kormanyzasnak]
gombkiterjedése van, vagyis minden irdnyt mozgast mutat. A politika tehat, amelynek
legfobb iranyitasa a kormdnyzas, a nemzet dsszes életnyilvanulasainak, egész 1étének

egységes szemlélete alapjan valo cselekvés.””®

Mint lathato, Magyary kormanyzas fogalmaban a cselekvés all a kézéppontban, amelynek
rdadasul irdnya van. Megjegyzem, hogy mind a vezetdi funkcidkra vald utalds, mind az iranyok
meghatarozasanak sziikségszertisége fontos fogalmi elemet jelent a folyamatok késobbi
menedzselhetdsége szempontjabol. (Minderre késébb még visszatérek.) Hasonld tervezd és
koordinal6 szerep nyer megfogalmazast a hivatalos korméanyzati portalon elhelyezett Kormany
fogalomban: [a Kormany] ,,A végrehajtd hatalom altalanos hataskorti, kozponti szerve, amely
a miniszterelnokbdl €s a miniszterekbdl all. Térvényjavaslatokat készit, biztositja a torvények
végrehajtasat, irdnyitja a minisztériumok ¢és a kozvetleniil alarendelt egyéb szervek munkajat,

valamint gondoskodik a tirsadalmi-gazdasagi tervek kidolgozasarol és megvalositasukrol.”’

Korunk egyik meghatarozd kozigazgatastudésanak — Tamds Andrasnak — a
megfogalmazasaban a kormanyzas olyan tevékenység, amely ,,a kdzigazgatast irdnyitja,” dm —
szoros értelemben — nem kozigazgatés, mivel ,,ezek hatdrozottan elkiilonithetok egymastol”.
Tamas Andras hozzéaflizi, hogy ,,a kormanyzas és a kozigazgatas két féle allami f6 funkciot
teljesitenek, s egymadssal tobbnyire hierarchikus kapcsolatba allnak”. A korméanyzis — a
Kormany ¢és az dnkormanyzatok tevékenysége — emellett , kozpolitikailag vezérli, kozjogilag
irdnyitja vagy feliigyeli a kozigazgatds milkodését, amely mint adminisztracié tSbbnyire a

korméanyzés végrehajto szervezete.”'2

8 Ugyanott, 519.

0 Ugyanott.

"L Forras: www.kormany.hu/Fogalomtar (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
2 TAMAS Andras (2009): i. m. 66.
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Osszegezve a leirtakat, megallapithatjuk, hogy a parlamentarizmus koratol kezdédden a
végrehajtd hatalomrol levalt a Kormany és a kozigazgatas. Ezen beliil, mig a kormanyzat tagjai
cserélédnek, a kozigazgatas személyzete stabilabb maradt, amely kedvezett egy politikailag

semlegesebb szakapparatus kialakuldsanak is (biirokracia).

Kutatasi témam szempontjabol fontos a korményzas és kozigazgatds egymashoz valo
viszonyanak meghatarozasa. Ennek megfelelden, a kormanyzas allaspontom szerint a stratégiai
szintli cselekvésben — mindenekel6tt a dontéshozatalban — nyilvanul meg. A tovabbiakban

vizsgalodasom kozéppontjaba a kézigazgatas fogalmanak meghatarozasa kertil.

1.1.3. A kozigazgatas és kozigazgatas-tudomany fogalmarol

Mivel az Allam a kozigazgatisban testesiil meg, nem keriilheté meg, hogy rogzitsiik, a

tovabbiakban mit értiink kdzigazgatads és kozigazgatas-tudomany alatt.

A sok egyéb mellett 1969-1970-ben az Amerikai Kozigazgatasi Tarsasag (ASPA) elndki
tisztségét is betoltd uj-mexikoi Ferrel Heady professzor hat kiadast megélt Gsszehasonlitd
kozigazgatas-tudomanyi tankonyvét’® azzal kezdi, hogy a kozigazgatds a kormanyzati
tevékenység egy aspektusa, amelyet ott és akkortol kezdve tekinthetiink létezének, ha
miitkodésbe 1épnek olyan politikai rendszerek, melyek a dontéshozok altal meghatarozott
célokat teljesitését kisérlik meg elérni. Heady szerint — a neves okori és kozépkori allamtuddsok
munkdassagat tiszteletben tartva — szisztematikus kozigazgatasrol és kozigazgatas-tudomanyrol
a XVIII. szdzadi nyugat-eurdpai kameralizmus megjelenéséig nem igen lehet beszélni.
Ahogyan pedig azt Madarasz Aladar szogezi le, a kameralizmus gyakorlati allamtudomany,
amely a harmincéves haborat (1618—1648) kovetden alakult ki a német fejedelemségekben, a
Habsburg Birodalom és Skandinavia orszagaiban. A kifejezés a fejedelem lakohelyére (latin
camera), illetve késdbb inkabb mar a kincstarra utal, ahonnan az uralkoddk birtokait és javait
igazgattak. A XVIII. szazadig tehat ,,a kameralizmus foglalta 6ssze azokat, a hivatalnokok
képzéséhez sziikséges elméleti és gyakorlati gazdasagi ismereteket, amelyek az uralkodo

érdekeit és az alattvalok jolétét voltak hivatva eldmozditani.”’*

8 HEADY Ferrel: Public administration — a comparative perspectiv (Public administration as a field of study),
New York, Marcel Dekker Inc., 2001, 1.

" MADARASZ Aladar: Kameralizmus, térténelmi iskola, osztrak gazdasdgtan, Kozgazdasagi Szemle, Budapest
XLIX. évf., 2002, 838-839.
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Eurdpaban a fentebb emlitett kameralizmus jelenti azt a tobb évszdzados gyakorlati alapot,
amelyhez hozzakapcsolva a jogéllam ideédja kapcsan a XIX. szazadi német filozofusoknal és
allamtudosoknal megsziiletett 0j allamelméleteket, sz€p lassan megsziiletett a mai formajaban
ismert, illetéleg mindenki szamara egységesen értelmezhetdé modern kozigazgatas — ehhez
kapcsolodoan pedig a modern értelemben vett kozigazgatas-tudomany, melyrdl kozigazgatasi
rendszerek hianyaban aligha lehet beszélni. Ahogyan azt Heady megjegyzi, ez a kifejlodés az
Amerikai Egyesiilt Allamokban csak a XIX. szizad masodik feléig tortént meg. (A
tengerentalon ¢ tekintetben kiilonosen Woodrow Wilsonnak az igazgatas tudomanyar6l (The
Study of Administrtion) sz616, 1887-ben megjelent esszéjét tekintik fordulopontnak.) Koi Gyula
allaspontja szerint ,,a kozigazgatas-tudomany eredése” egyenesen, hogy megegyezik a

kameralisztika koraval, amely egyértelmiien a XVIII. szdzadra tehetd.”

Mind az amerikai Ferrel Heady, mind pedig Koi Gyula megkdzelitésével jol 6sszecseng Tamds
Andrds véleménye, aki kisebb jelentdséget tulajdonit a Wilson fiatalkori igazgatdstudomanyi
mivének, és aki szerint ,,a mai értelemben vett, modern kézigazgatis az utobbi 200 évben
bontakozott ki.”® A legutobbi két évszazadra mindemellett jellemzd, hogy a kozigazgatas
erésen a joghoz kotott, amely folytan a kozigazgatas a jogallamok administratio-jaként jelenik
meg. E tekintetben — miként erre Tamds Andrds is felhivja a figyelmet’” — természetesen
folyamatosan tigyelni kell arra, hogy a jogallami keretek koronként és orszagonként mast és
mast jelentenek; mas a jog szerepe a kontinentdlis francia és német, valamint az eurdpai

kontinensen tuli angolszasz allamfelfogasokban.

A modern kozigazgatds-tudomany jogtudomanyi bedgyazddasa egyértelmiinek latszik,
melynek kezdetét a német szakirodalom Robert von Mohl Wiirttemberg Kiralysag allamjoga
(Das Staatsrecht des Konigreiches Wiirttemberg) cimii, 1829-ben megjelent munkajatol
szamitja.”® Ezt kovetden azonban 100 éven beliil két iranybol is jelentkezett e friss
tudomanyteriilet kiterjesztésének igénye. E16bb Mohl honfitarsatol, a szintén német Lorenz von
Steintoél, aki Kozigazgatastan (Die Verwaltungslehre) cimii konyvének 1865-6s kiadasaval egy
akkor még gydkeresen 1) iranyzatot alapozott meg. Olyannyira, hogy a tengerentulon egyesek
Steinhez kotik a modern kdzigazgatas-tudomany megalapozasat, hivatkozva arra, hogy 6 volt

az, aki el6szor irta le azt mas tudomanyteriiletek (szociologia, politikatudomanyok,

5 KOI Gyula: Kiilfoldi hatasok a magyar kozigazgatds-tudomdnyban - Hazai és nemzetkézi tudomdanytérténeti
visszapillantds a kameralisztika idészakatol a Magyary-iskola kordig, doktori tézisfizet, Gy6r, 2013, 3.

6 TAMAS Andras (2009): i. m. 69.

" Ugyanott (TAMAS A.: Tustum Aequum Salutare, V. évf. 2009/3., 69.)

8 Michael STOLLEIS: Geschichte des Oﬁ’entliche Rechts, Zweiter Band 1800-1914, (l1l. Die erste Phase eines
eigenstindigen Verwaltungsrecht), C. H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung, Miinchen, 1992, 258-265.
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kozpénziigyek) olvasztoedényeként.®

Figyelemmel a kozigazgatas-tudomanytorténeti
értekezések nagy szamara €s a kiilfoldi szerzOk helyenként 1ényegesen eltéré megkdzelitésére,

a pontos datummal kapcsolatban nem tartom fontosnak a mélyebb értekezést.

Lorenz von Stein hatasa a koOvetkezO generaciokra kétségkiviil nagy volt Eurdpéaban.
Magyarorszagon Paczolay Péter a Pazmany Péter Tudomanyegyetem ,,Politikai (Alkotmanyi
¢s Kozigazgatasi) Tanszékét” 1892 és 1928 kozott 36 éven keresztil vezetd Concha Gyozo
nevét emliti olyanként, mint ,,akinek Kozigazgatastana Stein elméleteinek €s tanitasainak a
hatasa alatt allt.”®° Mas kiilfoldi szerzok®® sok mas tudés 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 tudomanyos szervezési
iranyzat képvisel6iként hivatkozott Henry Fayol, valamint a Luther Gulick és Lyndall Urwick
amerikai szerz6-paros nem ebbe a sorba tartozik. Ennek oka, hogy — bar a tudomanyos
szervezés hasonlosagot mutat a kozigazgatdstannal — utdbbi nem jogi, hanem szervezési
szempontbol kozeliti meg a kozigazgatas miikodésének vizsgalatat, amely miatt a két iranyzat
kozott kiinduldpontjaik kiilonbozéségei miatt nem lehet egyenléséget tenni.®2 (Megjegyzem,
hogy Kalas Tibor és miskolci kollégaival ebben nem értek egyet. A kozigazgatastudomanyt
biztosan nem lehet kizardlag jogi alapon, a jogtudds szemiivegén keresztiil megkdzeliteni.
Kiilonosen a XXI. szdzadban, amikor a hagyoményos jogallami és szervezéstani aspektusok
mellett harmadik szempontként megejelenik a mindent — tehat feladatokat, folyamatokat,
szervezeteket — atformalo (digitalis) technologiak kérdése is.)

Maradva a kontinentalis jogrendszereknél, Magyarorszagon a XIX. szazadban Virozsil Antal®

a kiralyi felségjogbol vezette le a kozigazgatast, mely allaspontja szerint az egységes kozjogi

viszonyokbol valt le az id6k folyaman. llyen modon a kozigazgatds nem mds, mint az

7 Mark R. RUTGERS: Can the Study of Public Administration do without a Concept of the State?: Reflections on
the Work of Lorenz Von Stein, Administration & Society, 1994/11., 395-412.; Manuel Luis RODRIGUEZ: The new
public administration model, Magallanes, Chile, 2010.

8 PACZOLAY Péter: Az dllambélcselet oktatisa a jogi karon, In: 225 éves a jogdszképzés Buddn, Pesten,
Budapesten”, a jogaszképzés Budara telepiilése 225. évforduldjanak tiszteletére rendezett tudomanyos
emlékiilésen elhangzott eldadas, 2011, forras: http://www.ajk.elte.hu/Jogaszkepzes konfkotet (utolso letdltés
2021.01.05.)

81 Martin ALBROW: A saciological theory of law, Niklas Luhmann, Routledge, New York, 2014, xiii., Laurence E.
LYNN, Jr. (Bureaucracy and its Critics in America and Germany: In: Defense of the “Bureaucratic Paradigm”,
Der moderne staat — Zeitschrift fiir Public Policy, Recht und Management Heft, 1/2008., 29-48.

8 Lasd Kozigazgatasi Jog 1. Magyar Kozigazgatasi Jog Altaldanos Rész I. (Szerk.: KALAS Tibor) Egyetemi jegyzet,
Virtuoz Kiado, Budapest, 2007, 76.

8 VIRozsIL Antal: Magyarorszdag nyilvan- vagy kozjoga, mint az alkotmdny eredetétdl 1848-ig fenndllott, Buda,
1861.
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alkotmanyos viszonyok megjelenése a mindennapi életben.?* Ezt kovetden a XX. szazad elsd
felében Ereky Istvan mar Ggy fogalmazott, hogy kozigazgatasnak kell tekinteni ,,a kozjogi jogi
személyeknek minden ténykedését, amely kozcéloknak egyes konkrét esetekben torténd elérése
érdekében ténykedik, sokakra tamaszkodva, amely soran a kozigazgatds alanyi
jogokat/kotelezettségeket hoz 1étre, azokat alakitja vagy megsziinteti, avagy kozhitelességgel

megallapitja, nyilvantartja, igazolja.”®®

Ereky Istvannal a hatalommegosztas allamfé kozpontl, az egyes hatalmi agak abbol
szakadoznak le: elészor is a térvényhozas, mely a kiraly akaratat befolyasolja, majd az
igazsagszolgaltatas, amely esetében a bird az uralkodd nevében itél, végil a végrehajto
hatalom. Utobbi az eldbbi kettd altal szabadon hagyott teriileteken érvényesiil, amely vagy
megmarad, vagy nem. Erekynek egy masik — szervezeti megkozelitésii — fogalom-
meghatarozasaban ,,...a kozigazgatas az allam szervezete, a kdzfeladatoknak ezek természete

altal megszabott modszerrel a jogrend keretében valo eredményes megoldasara.”®

A fenti meghatarozast késébb Magyary Zoltdn is atveszi Magyar kozigazgatas cimii egyetemi
tankonyvében.®” Magyary szerint ugyanakkor ,.a kozigazgatds az llam adminisztricidja”,
lényege pedig a cselekvés: ,,Az allam is szervezeti egység, mely céljai elérése végett
szakadatlanul cselekszik.”® [...] ,,A kozigazgatas alkalmazza és gyakorolja az dllam hatalmat,
impériumat, tehat a cselekvésben olyan tényezdvel rendelkezik, amely csak az allamnak all
rendelkezésre, és amely ezért kiilonos lehetdségeket, miitkodési teret €és feladatokat nyit meg és
jelol ki szamara.” Magyary emellett kiemeli a kdzigazgatés a cselekvésre valo képességének
fontossagat: ,,A kozigazgatasnak azonban nem minden miikddése hatalomgyakorlds, hanem
sok olyan feladat is van, amelyek megolddsa nem az akardson, hanem a tuddson, nem a

parancsolason, hanem a képességen mulik.”8°

A Magyary Zoltan féle kozigazgatas fogalomnak a fentieken tal fontos eleme a kdzsziikségletek
kielégitése: ,,A kozigazgatds az allamot alkoté emberek kozérdekii, vagy kozdsen jobban

megoldhato sziikségleteinek kielégitésére hivatott.”® Végiil Magyary leszdgezi, hogy a

8 VARGA Zs. Andras gondolatai, elhangzott 2010.03.12.-én a Doktori Iskola ,,Korményzas és kozigazgatas c.
szeminariuman.

8 EREKY Istvan: Kozigazgatas és onkormadnyzat, Magyar Tudomanyos Akadémia Jogtudomanyi Bizottsaga,
Budapest, 1939.

8 EREKY Istvan (1939): i. m. 14.

8 MAGYARY Zoltan (1942): i. m. 41. (II. fejezet, 6.§ A kdzigazgatis fogalma, 6. pont)

8 Ugyanott.

8 Ugyanott (I1. fejezet, 6.§ A kozigazgatas fogalma, 2. pont).

90 Ugyanott (I1. fejezet, 6.§ A kdzigazgatas fogalma, 3. pont).

29



kozigazgatds a jog uralma alatt all (,,a kozigazgatisra is teljesen kiterjed ez a jogi
atmoszféra™®?), mivel az allam szervezetét és minden miikddését a jog szabdlyozza. A
joguralom (rule of law) tehat fontos fogalmi tényezé a kozigazgatas esetében. A kozhatalom
(impérium) gyakorlasa a kozérdekii feladatok végrehajtasat segiti, és a kozigazgatasra a legfobb

szuverénr6l haramlik.®2

A masodik vilaghabort utan Bibo Istvan A jo kozigazgatis problémaja cimii tanulmanyaban®
—némi kiabrandultsaggal — mar megkritizalja azokat, akik a ,,kozigazgatas josaganak™ kérdését
»a kozérdek ¢és a maganérdek szembedllitdsanak jegyében” vagy ,,az eredményesség ¢&s
szakszerliség szembedllitasanak jegyében” vetik fel. Mint irja, ,, Teljességgel kérdéses azonban,
hogy a kozigazgatas kozponti problémajahoz kozel jutottunk-e ezekkel a szembeallitasokkal.”
frasaban 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 jogszertiségrol van szo.”

Arra a kérdésre valaszul, hogy ,,Hol van tehat az a teriilet, ahol a kozigazgatasi feladatvégzés
igazi nagy fesziiltségei, igazi nagy Osszelitkozései mutatkoznak?” Bibo Istvan harom olyan
nagy tényezOt fogalmaz meg, amelyek a kozigazgatasi feladatkort meghatarozzak. Ezek: a

,Hatalom” a ,Hivatal” és az ,,Elet” (a tarsadalom). Allaspontja szerint

- ,,a hatalmi beallitds szamara a kozigazgatads eszkoz, melyet a hatalom céljainak a
szolgalataban fel lehet hasznalni...”

- A hivatali beallitas szamara a kozigazgatds mindenekel6tt egy szakma. Mint ilyen,
kiilonosen az irasbeliség elterjedésével onallosult. Legfobb torekvése — mint minden mas
szakmanak — az, hogy kiépitse a maga eljarasmodjait, s formalja, egyeztesse, rendezze,
»igazgassa” azt az életanyagot, mely rd4 van bizva. Hajland6 arra, hogy némileg

megmerevedjék, de természeténél fogva igyekszik arra is, hogy eljardsait finomitsa,

%1 Ugyanott (I1. fejezet, 6.§ A kozigazgatas fogalma, 4. pont).

92 A szuverén a rendi tarsadalmakban még az uralkodé. Késébb — a polgari atalakulas folyamataban, allamformatdl
fliggden — az uralkodo6 ezt a féhatalmat vagy megosztotta masokkal, vagy egyenes a nép lett annak letéteményese.
Utobbi ezt a fohatalmat kozvetlen modon meglehetdsen ritkan (valasztasokkor, népszavazasok, népi
kezdeményezések alkalmaval) gyakorolja, melybdl kovetkez6en a 20. szazadra alapvetéen a képviseleti tipusa
hatalomgyakorlasi formak, valamint az ehhez kapcsolodo jogi €s intézményi megoldasok terjedtek el szinte az
egész vilagon.

9 BIBO Istvan: 4 jo kozigazgatds problémdja, Budapest, 1947. (In: Valogatott jegyzetek, Magyar Elektronikus
Konyvtar, forras: http://mek.niif.hu/02000/02043/html/324.html (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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technikajat elmélyitse, a red bizott anyagba beljebb hatoljon, s mindezt megteszi akkor is,
ha senki nagy célokat nem tiiz elébe, s nagy csodakat nem akar kihozni beldle.”

- ,,Azélet, a tarsadalom bedllitdsa az, hogy mindenekeldtt a maga folyamatos életét akarja
¢lni, s a kozigazgatast a maga feltételeinek egyik tényezdjeként tekinti. Lehet, hogy tavoli
¢s megkozelithetetlen feltételnek ismeri, melytdl a legjobb esetben azt varja, hogy
egyenletes ¢s kiszamithat6 legyen; [...] azt azonban mindenképpen igyekszik elkeriilni,
hogy 6 maga merd eszkéz vagy merd szam legyen a kozigazgatds szdmara; ezért
bizalmatlan a kozigazgatas utjan vagy a kozigazgatas altal keresztiilviend6 nagy tervekkel
szemben, ha azok kdvetkezményei vildgosan és foghatéan at nem tehetdk az egyes ember

sziikségleteinek és feltételeinek a vilagaba.”%*

A masodik vilaghaboru utani kommunista és szocialista diktaturak idején Szamel Lajos
fogalmazta meg a kozigazgatas — pontosabban akkoriban: ,,allamigazgatas” — szocialista
legnagyobb igazgatéasi szervezet (alany), az allamigazgatas tdrgya pedig nem mas, mint ,,az
egész allamilag szervezett tarsadalom”. % Az igazgatas céljaként Szamel az eredményességet
jeloli meg, melyhez az igazgatés tartalman keresztiil vezet az ut, amelyet 0sszefoglaléan ugy
hataroz meg, mint ,,a szervezet folyamatos és zavartalan miikodése Osszes feltételeinek
biztositasat”. Az igazgatas tartalma Szamel szerint nem mas, mint az a tevékenység, mellyel a

meghatarozott célt el kivanjuk érni.%

Varga Zs. Andras éallaspontja szerint Szamel a kozigazgatas definialasakor az Ereky és Magyary
féle haboru eldtti kdzigazgatas definicidkhoz nyul vissza, a helyzetét viszont nem kis mértékben
nehezitette, hogy a joguralom idején fejléddésnek indult hazai kozigazgatds-tudomanyi
megkozelitéseket egy diktatorikus, monolit hatalomgyakorlasi modellre kellett alkalmaznia.®’

Szamel Lajos szerint az allamigazgatas a sajat jogat alkotja meg.%® Ezt ugyanakkor késdbb

% BIBO Istvan (1947): i. m. 1.

% SZAMEL Lajos: Magyar kiozigazgatas-tudomdny, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1977.

9 TORMA Andras: E-kormdnyzati szolgaltatdsok a gazdasdgi szférdban, Nemzeti Tankdnyvkiado, 2011, 11. forras:
Digitalis Tankonyvtar, http://www.tankonyvtar.hu (utolso let6ltés: 2021.01.05.)

9 VARGA ZS. Andras gondolatai (elhangzott 2010.03.12.-én a Doktori Iskola ,, Korméanyzas és kdzigazgatas c.
szeminariuman).

% BERENYI Sandor — SZAMEL Lajos — BARACKA Rébertné — IVACSICS Imre: Magyar dllamigazgatasi jog,
dltalanos rész, BM Konyvkiado, Budapest, 1984, 112-113.
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Tamas Andras®® és Varga Zs. Andras'® is cafolta, mondvan a kozigazgatds maga nem alkot

jogot, mivel ez vagy a torvényhozés, vagy a kormanyzas letéteményeseinek joga.

Napjainkban Magyarorszdgon a kormanytisztviseloket és koztisztviseloket kozigazgatasi
szakvizsgara felkészité tankonyvi® igazgatdsi tevékenységként definilja 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 tarsadalomra kiterjed. ,,Nincs 6ndllosult célja, alapvetden a politikai
hatalom céljait val6sitja meg, ugyanakkor a politikai hatalommal szemben relativ autondmidval
is rendelkezik, mely egyben hatékony és szakszerii miikodésének feltétele is.” A kozigazgatas
tovabbi sajatossaga emellett, hogy egyes tevékenységeit kozhatalom birtokaban latja el (pl.
jogszabalyt alkot, hat6sagi jogalkalmazast végez). A kozigazgatas altal végzett igazgatasi
tevékenységnek — ahogyan err6l mar volt sz6 — meghatarozd eleme tovabba a jogallamisag
kovetelményének minden koriilmények kozotti érvényre juttatasa.

Az eltérd torténelmi és kulturalis hattert fejlodés ellenére, sszességében ugyanakkor igazolva
lathatjuk a Georg Jellinek féle kett6s — tarsadalmi és jogi — megkdzelitést, amennyiben tehat az
allamtudomanyoknak korunkban mindig adott egy jogi, jogtudomanyi, valamint egy politikai
(politologiai, szocioldgiai) vetiilete. Ebbdl az is kovetkezik, hogy a kozigazgatassal kapcsolatos
ismeretanyagnak csupan egy része esik a jogtudomanyok — fOként az alkotmdanyjog,
kozigazgatasi jog — teriiletére. Kozigazgatdsunk egy része vizsgalhatdo — allaspontom szerint
pedig kiilonosképpen vizsgalanddo — mas (tehat pl. szervezéstani, technoldgia) aspektusok
szerint. Nem véletlen, hogy Magyary Zoltdin — és a tudds nevét visel6 els6 modern kozigazgatas-

fejlesztési stratégiai dokumentum?<®2

— is a feladatrendszert, a kozigazgatasi strukturakat, a
szervezetrendszeren beliil lezajlo folyamatokat, a folyamatokban résztvevé személyeket,
valamint a miikddés technikai (anyagi, technologiai) oldalat hatarozta meg generalis elemzési
szempontként. Ezek (tehat a ,feladat”, a ,szervezet”, az ,eljaras”, a ,,személyzet” és az
alkalmazott ,,technologia”) mentén barhol és barmikor leirhatod, elemezheté egy adott orszag

kozigazgatasa. Mindazonaltal ez egy érdekes, kozigazgatas-tudomanyi hatarteriiletet is kijel6l,

9 TAMAS Andrés: A kozigazgatasi jog elmélete (negyedik, atdolgozott kiadas), Budapest, Szent Istvan Tarslat,
2010.

100 VARGA ZS. Andrés: A kozigazgatds és a kozigazgatasi jog alkotmadnyos alapjai, A Magyar kdzigazgatas és a
kozigazgatasi jog altalanos tanai . kotet (Szerk.: PATY1 Andrés), Dialog Campus Kiadd, Budapest, 2017, 219-221.
101 Ky ENYT Géza — KALTENBACH Jené: Altalanos kozigazgatasi ismeretek, a kozponti allami szervek rendszere,
(lekt.: GERENCSER Balazs Szabolcs), Nemzeti Ko6zigazgatasi Intézet, Budapest, 2012, 117.

102 14sd: Magyary Zoltan Kézigazgatds-fejlesztési Program (Kdzzétette 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: 2021.01.05.)
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melynek ,,bejarasat”, valamint a kapcsoldodo teriiletek 6sszekapcsolasat, szintetizalasat célszera

— jogi és jogon tuli ismeretekkel, illetve tudomanyos médszerekkel — megkisérelni.1%
1.1.4. A menedzsment fogalmardl

Az idegen szavak szétara szerint a ,menedzsment” angol eredeti kifejezés (lasd:
‘management’), mely alapvetden valamely szervezet vezetését, illetleg valamely folyamat
iranyitasat jelenti. Az angol idegen szavak szétara viszont tovabbkalauzol benniinket a szo
etimoldgiai torténetében, és megallapitja, hogy a ,,management” kifejezés az olasz
,maneggiare” szobol szarmazik, melynek jelentése: kezelni valamit (kezelni egy problémat
valamilyen eszkoznek a segitségével), tovabba amely az olasz nyelvben is a latin ,,manus” (kéz)

szObol alakult ki.

Barmelyik elébb emlitett gyakorlati tevékenységrdl is legyen szd, az nyilvanvaloan egyidds az
emberiséggel. A menedzsment torténetére visszautalva tobb menedzsment tankonyv indul ki a
,csaladfé” példajabol, J. S. Chandan'® szerint énmagiban egy csalad fenntartasa is
sziikségessé teszi a mindennapi élet megszervezését, igy az ¢lelmiszer er6forrasok folyamatos
beszerzését (régen vadaszat, ma pénzkereset), megfeleld készletezését ¢és lehetd
legoptimalisabb hasznositasat a haztartadsban. Ugyancsak eldrelatast és tervezést igényel a
csalad megvédése érdekében a kiilsd fenyegetések minimalizalasa, tdmadasok elharitasa.
Mindekozben megfeleld munkamegosztast kell kialakitani az egy haztartasban ¢él6k kozott, az
utédoknak pedig folyamatosan jo példat kell mutatni, ismereteket kell atadni nekik, illetéleg
motivalni, batortani kell 6ket. Ebbdl kdvetkezden a vezetés és az irdnyitds ugyanolyan idds

fogalom kell, hogy legyen, mint a csalad vagy a haztartas fogalma.

Az emberiség torténetét menedzsment szempontbdl tovabb kovetve, Ujabb fejlodési szintet
jelent, amikor tobb csalad (nemzetség, torzs) egylittmiikodését — békés egymas mellett €lését,
avagy haborukra vald szovetkezését — kellett megszervezni. Az Ujabb fejlddési szintet
békeiddben a nagyobb épitkezések megtervezése és kivitelezése igényelt tudast, mig haboruk
idején a sorsdont6 csatak megnyeréséhez sziikséges katonai taktika vagy stratégia kimunkalasa,
preciz kivitelezése, valamint az utanpotlas hattér megszervezése igényelt gondolkodast €s
szaktudast. A mindenkori allam tehadt mar joval korabban, az Okorban taldlkozott a
menedzsmenttel, legfeljebb akkoriban nem igy hivtak a vezetés és iranyitds tudomanyat.

Immanens lényegét véleményem szerint ugyanakkor a Kindban sziiletett konfucianus filoz6fus

103 Nem titkoltan ez az a kihivas, amelynek dolgozatommal meg kivanok felelni.
104 3, S. CHANDAN: Management Concepts and Strategies, Delhi, 2009, 5.
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Mencius (Meng Ko) is remekiil 6sszefoglalta a Kr. e. IV.-III. szdzad fordul6jan — az alabbiak

szerint.

wBarki is folytat valamilyen mesterséget ebben a vilagban, annak valamilyen rendszerre
(vagy eszkozre) van sziiksége. Sikereket elért vallalkozas megfelelo rendszer (eszkoz) nélkiil
egyszeriien nem létezik. A miniszterektél a tabornokokon dt, az egyszerii mesteremberek
szazaig, mindenkinek van valamilyen rendszere (eszkoze). A mesterember vonalzot hasznal
ahhoz, hogy négyzetet, illetéleg korzot, hogy kort készitsen. Mindegyik koziiliik — legyenek
bar képzettek vagy szakképzetlenek — hasznaljak ezeket az eszkozoket. A képzett mester aztan
majd egy napon sajat kéziigyessége folytan készit négyzetet vagy kort. Am megfeleld eszkozok
segitségevel még a képzetlenek is elérhetik ugyanezt az eredményt — fiiggetleniil attol, hogy
példaul nincs is kéziigyességiik. Ilyen modon minden mesterember birtokiban van
valamilyen rendszernek vagy eszkéznek, amely szamdra mintaként szolgadl. Ha tehat mi most
a birodalmat vagy egy nagy dallamot kormanyozunk mintaként szolgalo rendszerek vagy
eszkozok nélkiil, vajon nem vagyunk-e kevésbé értelmesek, mint egy egyszerii

mesterember?”1%

A kinaiak mellett nyugodtan megemlithetem az oOkori egyiptomiakat — vagy az Osszes
megalitikus kulturat —, ahol emberek ezrei tobb tonnéas kétombokbdl akar néhany év leforgésa
alatt emeletek 0j févarosokat — némely esetben a pusztak kézepén, egyszersmind a védelmiiket
¢és Ontdzésiiket is megoldva. A XX. szazadban tobb olyan leiras is eldkeriilt az egyiptomi
Kiralyok volgyében feltart sirokbol, amelyek bizonyitjak, hogy a nagyszabast épitkezésekhez
kapcsolédoan mér az Obirodalomban is rendkivil komplex szervezési és ellendrzési

modszereket alkalmaztak az egyiptomiak.

Az akkoriban is nyilvanvalé modon vezetésként €s iranyitasként ismert tudas ebben az idében
vélhetdleg gyakorlati jellegii volt — vagy legalabb is a téma elméleti rendszerezése ezekbok az
id6kbél nem maradt rank. Igy volt ez a XX. szazadig is, amikor a vezetés és iranyitas még
mindig inkdbb a hétkdznapok tudasa volt. A mai napig sz€les az a menedzser réteg, melynek
képvisel6i ugy vélik, hogy a menedzsment egy Iényegében elméletileg modellezhetetlen,
gyakorlati tudas, tovabba ,,akinek valoban csinalnia kell, annak egyszeriien nincs ideje az

akadémikus vitakra.”’1%

105 Charles O. HUCKER: China to 1850: A Short History, Stanford University Press, 1978, 45.
106 1,4sd ezzel kapcsolatban: Clayton M CHRISTENSEN — Michael E. RAYNOR: Why Hard-Nosed Executives Should
Care About Management Theory, Harvard Business Journal, Boston, 2003.

34



A tudomanyos igényili rendszerezésig el nem jutd, elfoglalt amerikai vezetérétegbdl ugyanakkor
egy ember mindenképpen kiemelkedett a XX. szdzad fordul6jan, akinek értekezései nyoman
megkezdédott egy olyan folyamat, amely a menedzsmenttel kapcsolatos ismereteket
tudomanyos szintre emelte. Az 1856-ban Philadelphiaban nagypolgari csaladban sziiletett
Frederick Winslow Taylor kivalé egyetemeken (pl. rovid idére a Harvardon) folytatott
tanulmanyokat. Taylor a tanulas mellett — részmunkaidoben kétkezi munkat is végezve,
kortarsaihoz képest — olyan eldnyre tett szert, amelynek segitségével 6t év leforgasa alatt a
gépipari tanonctol az igazgatdsagi tagsagig terjedd acél- és gépipari karrierutat futott be a XIX.
szazad végi Amerikai Egyesiilt Allamokban. ZokkendéktSl nem mentes palyafutasa soran Taylor
tobb nagyvallaltnal végezte el a folyamatok racionalizaldsanak feladatait, amelyben miszaki
elméleti és gyakorlati ismeretei, valamint taldlékonysaga segitette. Busasan megtériild
szénbanya befektetései lehetdvé tették szamara a korai nyugdijba vonulast és azt, hogy 1901 és
1911 kodzott megirja azokat a konyveket,'%” amelyekkel megteremtette a ,,tudomanyos vezetés”

— azaz a vezetéstudomany — alapjait.

A tudomanyos iranyitas alapelvei” cimi konyvével kivivta kortarsai elismerését. Ebben ugy
fogalmazott, hogy ,,a menedzsment nem mas, mint milvészete annak, hogy tudataban vagyunk
annak, hogy mit akarunk, ezt kdvetden nézziik, ahogy mindez megvalosul a lehetd legjobb és
legolcsobb modon.”t%® Taylor 1911-ben kiadott ,,A tudoményos iranyitas alapelvei” cimii
konyvében leirt alapelvek késobb ,,Taylorizmus” néven valtak ismertté. Ezek koziil a kovetkezo
négy elvet mar csak azért is érdemes kiemelni, mert a XX. szazadi vezetéstudomanyi

szakirodalom folyamatosan ezekre hivatkozik vissza:

1. ,,Tudomanyos igénnyel dolgozd ki az emberek altal végzett munka minden mozzanatat

annak érdekében, hogy meghaladd az 6divata hiivelykujj-szabalyt.

2. Tudomanyos igénnyel valaszd ki a feladatra, majd tanitsd és fejleszd a munkara
legalkalmasabb munkasokat (és ne tigy, mint régebben, amikor 6 valasztott munkat, majd

azt Gigy tanulta, ahogy éppen tudta).

3. Gondosan miikodj egyiitt a munkasokkal, hogy a feladat elvégzése soran teljes mértékben

biztositott legyen az eldzetesen megalkotott munkavégzési elvekkel vald 6sszhang.

W7 Taylornak ,,Az lizemiranyitas” (Shop management) és ,,A tudomanyos irdnyitas alapelvei” (The Principles of
Scientific Management) cimli 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.” (Frederick Winslaw TAYLOR,: Shop management, Harper & Brothers,
New York, 1911, 5., forras: http://www.gutenberg.org (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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4. Kozel egyenlé mértékben alakits ki feleldss€ég-megosztast a vezetd és a munkas kozott,

és a vezetd nyugodtan vegyen 4t minden olyan feladatot, ami neki inkabb testhez 4116.”1%°

Mint lathato Taylor az tizemi szinti — mithelymunka tipust — vezetéstudomany alapjait tette le
100 évvel ezel6tt, melyet azutan kortarsai, illetdleg az utdkor fokozatosan kiterjesztett a
szervezeti mikodés egészére, sot olyan nagyrendszerekre is, mint a kézigazgatas. 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
megsziletett a vezetéstudomanyi iskola, mas szoval létrejottek a vezetéstudomany elméleti

alapjai.

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

értekezésében.

Mig Taylor és az 1910-es évekbeli amerikai vezetéstudomanyi iskola a munkadarabra és az
elvégezendo feladatra koncentralt, addig Fayol mar inkabb az egész feladatért felelés emberre
figyelt. 1860-ban megkezdett banyamérnoki karrierje soran 28 év alatt egy ezerfés banyaitizem
igazgatojava lépett eld, mikdzben folyamatosan tanulmanyozva az lizemi 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 legfébb szakmai érdeme, hogy 6nalld szakmaként definidlta a vezetést,

melynek mindségi hiatusaira felfigyelve Europaban elsdként kezdte szorgalmazni a rendszeres

109 Frederick Winslow TAYLOR: The Principles of Scientific Management, Harper & Brothers, New York, 1911,
Chapter 11., 36-37. http://www.gutenberg.org (utolso letsltés: 2021.01.05.)

110 Kényveinek 1911-es megjelenését kovetden Taylor olyan kapos eldado lett, hogy nem gydzott eleget tenni a
kiilonféle konferencia meghivasoknak, 1915 tavaszan is egy el6adasra valo utazas kozben kapott tiidégyulladast,
melynek kovetkeztében marcius 21-én hunyt el.

111 Henry Laurence GANTT Taylor kortarsa volt, akivel a Bethlehem Steel-nél egyiitt is dolgozott. Kora kiemelkedd
tudast gépészmérnokeként — valamint vezetési tanacsadoként — részt vett a Hoover-gat, valamint a transz-amerikai
kozlekedési folyosé nagyberuhdzasaiban. A nevéhez fiiz6dik az un. Gantt-diagram (Lasd: A graphical daily
balance in manufacture, 1903), valamint 6 irta le eldsz6r modszeres alapossaggal az alapbér és bonusz rendszert
(Work, Wages, and Profits: Their Influence on the Cost of Living, New York, Engineering Magazine Company,
1910). Késébbi munkai (Industrial leadership, New Haven, Yale University Press, 1916; Organizing for Work,
New York, Harcourt, Brace & Howe, 1919) tudomanyos rangra emelték a vezetéstudomanyt, illetdleg Uttérd
szerepe volt a projektmenedzsment szakirodalom megsziiletésében.

112 Frank Bunker GILBRETH amerikai mérnok és épitési vallalkozé feleségével (Lillian Moller GILBRETH) egyiitt
éveken at vizsgalta a fizikai és szellemi munkasok munkastilusat, szokésait, hogy egyszertibb modokat taldljanak
a munka elvégzésére. Menedzsment tanacsado cégiik (Gilbreth, Inc.) az 1. vilaghabora alatt az amerikai
hadseregben a marokfegyverek gyorsabb és hatékonyabb szét- és §sszeszerelésének a modjat kutatta, amely soran
— filmkamerak felhasznalasaval — tokélyre fejlesztette a mozdulatelemzés modszereit.
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vezetoképzéseket. Mint azt az ,,Ipari és altaldnos vezetés” cimii miivében megfogalmazta, az
akkori oktatasi rendszerek ,,mar kora ifjukoruktol felkészitik az embereket a legkiilonfélébb
munkakra, amely alol ugyanakkor a vezetés kivétel.” Ezt az urt érzékelve Fayol 1916-ban az

alabbi 14 vezetéselméleti alapelvet fogalmazta meg:
1. ,,A munkamegosztasnak természeti eredete van, melynek jelentésége a tarsadalmi
szervezetek fejlodésével aranyosan nd.

2. A hataskor és a felelosség azt jelenti, hogy a vezetoknek rendelkezési, utasitasi joguk
van ¢és az engedelmességet akar ki is kényszeritheti. Ha egy vezeté nem

felelosségvallalo, akkor ezzel az Gsszes tobbi vezetdi erényeit IS megsemmisiti.
3. Afegyelem Iényegében az engedelmesség, a szorgalom és a kitartas.

4. A rendelkezés egysége azt jelenti, hogy akarkir6l is legyen sz, csak embert6l kaphat

utasitast.

5.  Avezetés egysége biztositja a szervezeti cselekvés egységét és az erdfeszitések

koordinalasat.
A részérdekeket az dltaldnos érdekeknek kell alarendelni.
Ellenszolgaltatasra tarthat igényt mindenki, aki a szervezetért szolgélatot tett.

A centralizalas a természetben €s a tarsadalomban is egyarant sziikséges.

© ®© N o

A vezetés hatékonysagahoz, sziikség van a rendszer hierarchidjanak pontos

meghatarozasara.
10. Rend nélkiil nincs szervezet.
11. A vezetés minden szintjén érvényesiilnie kell a méltanyossdagnak.
12. A személyzet dllandosaga adja meg a szervezet 1étének tartossagat.
13. A kezdeményezés elfojtasa az értelem szamiizésével egyenld.

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

A magam részérdl a fenti gyakorlati elveknél is fontosabbnak tartom ugyanakkor, hogy Fayol
a vezetést folyamat személetben végiggondolva az alabbi iranyitasi (,,menedzsment”) fazisokat

kiilonboztette meg:

113 DANIEL A. WREN — Arthur G BEDEIAN — John D. BREEZE: The foundations of Henri Fayol’s administrative
theory, Louisiana State  University, Management Decision XL/9., 2002., 912-917., forras:
http://bus.lsu.edu/management/faculty/abedeian/articles/Fayol.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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I. eldrelatas, tervezés, a cselekvési program meghatarozasa (forecast and plan),
Il. szervezés, a szervezet kialakitasa (organize),
iii. irdnyitds, utasitas, a feladatok végrehajtasa rendelkezésekkel (command or direct),

Iv.  koordinalds (coordinate), eredmények, kimenetek elérése (develop output),

V. ellendrzés, a kiadott szabalyok és utasitasok betartasanak feliigyelete (control).!*

Henri Fayol nagyszeriisége, hogy a mai napig a fentebb meghatarozott vezetdi feladatok
képezik a menedzsment Iényegét — igaz, tartalmuk az 1. vilaghaborut kovetéen jelentdsen

kiszélesedett. A késobbi szerzok kétféleképpen alltak a kérdéshez:

- egyesek!!® a Fayol 4ltal meghatarozott funkciok szamat csdkkentették — pl. az irdnyitdst

(ii1) és a koordinaciot (iv) ,,vezetés” cimén dsszevonva;

- masok!® az 6t funkciot kibovitették — pl. az a sziikséges személyzet (staffing), illetve a

koltségvetés (budgeting) hozzarendelésével.

Ahogyan azt, Daniel A. Wren, Arthur G. Bedeian és John D. Breeze amerikai 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, eléadasanyagait az amerikai
menedzsment szakirodalom sokaig nem ismerte, illetleg késve fedezte fel. Nem igy Luther
Halsey Gulick, akinek Sarah Greer nevii kétnyelvii asszisztense megtalalta és leforditotta
Gulick, valamint Lyndall Fownes Urwick szamara Fayolnak ,,A vezetéselmélet az allamban”
(The Administrative Theory in the State) cimii 1923-as eléadasat.!'® Gulick ebbél nem csak
megismerte, de at is vette a Fayol-i menedzsment funkciok betliszavas roviditését, megalkotva

igy a POSDCORB formulat.!'® Fayol eszmeisége igy — Gulickon keresztiill — mar joval

14 Henri FAYOL: Administratioin Industrielle et Général, 1916 (Ford.: General and Industrial Management, J.
STORRS, 1949), in. Daniel A. WREN, T. SAsAKI (szerk.) Henri Fayol and Process School, Pickering & Chatto
Publishers, London, 2004., V. fejezet: Elements of Management.

115 Dany SAMSON, Timothy DONNET és Richard L. DAFT napjainkban ett6] mar részben eltérd menedzsment
funkciokat kiilonboztet meg: 1. az iranyitas kdrnyezetének megteremtése (environment of management) 2. tervezés
(planning), 3. szervezés (organizing), 4. vezetés (leading), 5. ellenérzés (controlling), ldsd Dany SAMSON,
Timothy DONNET, Richard L. DAFT: Fundamentals of Management, Cengage Learning Australia, 2018

116 | uther H. GuLIck — Lyndall URwick: Papers on the Science of Administration, Columbia University, 1937,
New York, 13-14., forras: https://archive.org/details/papersonscienceo00quli (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

17 DANIEL A. WREN — Arthur G BEDEIAN — John D. BREEZE (2002): i. m. 906-907.

118 Sarah GREER 15 oldalas angol forditasa Gulick és Urwick ,,Igazgatastudomanyi iratok” (Papers on the Science
of Administration) cimi tanulmanykétetén beliil jelent meg (L. H. GULICK — L. URWICK (1937): i. m. 99-114.

19 |_uther H. GuLIcK — Lyndall URwick (1937): i. m. 13.
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szélesebb korben valtott ki hatast a nemzetkozi (k6z)igazgatas-tudomanyban. Hasonldan igaz
ez angol Lyndall Urwickre, aki szintén felhasznalta Fayol munkait szervezeti ¢&s

igazgatastudomanyi elméleteinek kimunkéldsdhoz.1%

Misszionarius ¢és fizikus 6seinek kdszonhetben a vilagot mar fiatalon bejaré 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 €It meg, hanem mert 1921-t6l
1962-ig tobb mint negyven €ven at volt elndke az USA Kozigazgatasi Intézetének (s6t, ezutan
még tobb mint 20 évig tiszteletbeli elndke). Gulick az 1930-as években F. D. Roosewelt
elnoktél megbizast kapott a szovetségi kormany végrehajtd aganak ujjaszervezésére. (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

¢s 1956 kozott pl. New York igazgatasat biztak ra).

Luther H. Gulick tehat az amerikai Kozigazgatasi Intézetben a Lyndal Urwickkel kézosen
megirt — altalam ,,Igazgatastudomanyi iratok”-nak forditott — hires Papers on the Science of
Administration cimi munkajaban fejti ki POSDCORB-elméletét, melynek 1ényege a ,,fayoli
otos” kibovitése. 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 vezetdi feladatkor meglehetésen
osszetett €s szamos funkciondlis tényezObdl, masrészt, mert a vezetés (management) és az
igazgatas (administration) kifejezések addigra mar jelent6s részben elvesztették specifikus
tartalmukat. Az Amerikai Egyesiilt Allamokban a II vilaghdbora kitoréséig népszerii
POSDCORB tényezoire bontva a kdvetkezOket jelenti:

1. Planning [tervezés]: a megvalositandd dolgok nagyvonalii vazlata, valamint a

megvalositds modszertana annak érdekében, hogy a szervezet elérje a kitlizott célokat;

2. Organizing [szervezés]: formalis hatalmi struktirak felallitasa, melyen keresztiil az
alarendelt szervezetek, elrendezhetok, azonosithatok és koordinalhatok az adott célok

elérése érdekében;

3. Staffing: [személyzeti ligyek]: a teljes személyzeti funkcid, beleértve a belépést, a

betanitast, tovabbképzést és a megfeleld munkafeltételek biztositasat;

120 DANIEL A. WREN — Arthur G BEDEIAN — John D. BREEZE: (2002): i. m. 907.
121 |_uther H. GuLIcK — Lyndall URwick (1937): i. m. 13-14.
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4. Directing: [utasitas, iranyitas]: a dontéshozatallal kapcsolatos folyamatos feladatok,
valamint a vezet6t [leader] szolgalo altalanos és kiilonds jellegii eldirasok és parancsok

dokumentumba foglalasa;

5. Co-ordinating (koordinacid): a kolcsonds kapcsolattartassal Osszefiiggd valamennyi

fontosabb kotelezettség a munkafolyamat Osszes érintettje kozott;

6. Reporting (jelentéstétel): mindazok rendszeres informalasa a folyamatban 1évo
dolgokrol, akiknek a vezetd (féndk) feleldsséggel tartozik; ez ugyancsak magaban
foglalja a vezetd informaltsadgat, valamint a beosztottakkal vald informéacié megosztast

— feljegyzések, elemzések elvégzése, illetdleg vizsgalatok lefolytatasa titjan;

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

ellendrzést. 122

Luther H. Gulick bar folyamatosan épit a Taylori tudomanyos vezetési, valamint a Fayoli
igazgatasi elméletekre, azokat az 1930-as években mar jocskan meg is haladja. Egyrészt
folyamatosan kiterjeszti a vezetéstudomany addigi eredményeit, illetéleg elméleti
megkozelitéseit az egész allamszervezetre, masrészt vizsgalddasanak kdzéppontjaba jelentds
részben mar az emberi kapcsolatokat allitja. Az Igazgatastudomanyi iratokban példaul
hangstlyozza, hogy az allam alapvetd funkcidja az emberek jolétének biztositasa, a folyton
valtoz6 kornyezetbdl adodod kihivasokkal valé megkiizdés, valamint ezek meghaladasa, nem
pedig a haboru.!?® Késébb azt is megjegyzi, hogy ,,...végsd soron a kormanyok emberekbdl
allnak fel, amit aztdn emberek miikddtetnek, tovabba feladatuk az emberek segitése, illetdleg

az emberek figyelemmel kisérése és szolgalata”. 1?4

A 1I. vilaghabort korszakaban nagyon zavarta Gulickot, hogy a modern allam struktaraja
kifejezetten a habortra lett megformalva. Ennek eredményeként a struktarak is katonai és
hatalmi jellegliek, amelyre jellemz0 a hatalom koncentraldsa a csucsokon. Ebben a struktiraban
a feladatok — és nem pedig a megosztott hatalom — kozlekednek parancsszertien lefelé a

,»szamarlétrakon”. Gulick allaspontja szerint a f6bb allami strukturakat egy j megkdzelitésben

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

123 ...the main function of the state should be human welfare, survival and improvement to meet the challenges
of every changing environment and not war.” (Luther H. GuLICK — Lyndall URwICK (1937): 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 mondata nagyon Osszecseng Magyarynak a
,.k0zigazgatas az emberekért van” megfogalmazasaval (lasd bdvebben: MAGYARY Zoltan: ,,4 kézigazgatas és az
emberek. Téenymegallapito tanulmany a Tatai Jaras kézigazgatasarol. (Kiss Istvannal kozosen) Bp. 1939).
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kell megszervezni — a centralizalt és hierarchikus felépités helyett nagyobb teret engedve a

decentralizacionak.

A komolyabb katonai multtal és haborts érdemkereszttel is biiszkélked6 angol Lyndal Urwick
komfortosabban érezte magat magasabb szervezeti hierarchidkban is, azzal azonban
hatarozottan vitatkozott, hogy egy szervezeten beliil végtelen szamu hierarchikus szint
képezhetd. 1933-ban példaul a rovidéleti Nemzetkozi Vezet6i (International Management
Institute) Intézet igazgatdjaként Genfben irt egy rovid cikket Andrius V. Graicunas-szal arrol,
hogy egy vezeté 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 energidja legyen a beosztottak iranyitasara &s
beszamoltatasara, ellendrzésére, valamint a személyes nexus megtartasara. Ezzel kapcsolatban
matematikai modelleket is megalkotva arra jut, hogy — a részlegek kozotti kapcsolattartasokat
is figyelembe véve — egy felettes 6t, vagy legfeljebb hat beosztottal allhat hierarchikus
viszonyban. Ellenkezd esetben a szervezet teljesitményét rontani fogja a tulterhelés, szétcstiszas

és a megndvekvo inkompetencia. !

Lyndall Urwick életében nagyon termékenynek bizonyult az 1930-as és 1940-es évek. Az 1928
¢s 1933 kozott Genfben a Nemzetkozi Vezetdi Intézet €lén toltott évek alatt megirta ,, A
racionalizalas jelentése” (The Meaning of Rationalisation) és ,,A holnap vezetése” (The
Management of Tomorrow) cimii konyveit. Ezekben a tudomanyos vezetés iskolajahoz sorolt

attérd  szakirok2

elméleti megkozelitéseit integralva egy egységes ,,vezetés-igazgatasi”
(management administration) elméletet alakit ki. A ,taylori hagyaték” feldolgozasan és
angolszasz teriileteken vald elterjesztésén munkalkodva, az 1930-as években Urwick
szorosabban miikodik egyiitt Luther Gulickkal, akivel — az 1937-es Igazgatastudomanyi
iratokon (Papers on the Science of Administration) feliil — megalapitja az Igazgatastudomany

(Administrative Science Quarterly) cimii negyedéves tudomanyos folyoiratot.

Urwick legnagyobb hatastu miivei ugyanakkor az 1940-es években sziiletnek. 1943-ban elkésziil
a,,Vallalati igazgatas alapjai” (The Elements of Business Administration) cimii értekezésével,*?’
majd 1945-ben a ,,Tudomanyos vezetéssel kivitelezve” (vagy ,,Tudomanyos vezetésbol

készitve” — Making of Scientific Management) cimii haromkotetes munkajaval. A tengerentiulon

125 Urwick erre a késébbiekben a ,,span of control” (feliigyeleti vagy ellenérzési hatdtav) szoosszetétellel
hivatkozik elméleteiben. (Lyndall Fownes URwICK: Making of Scientific Management. VVolume Il. Management
in British Industry, Management Publications Trust, London, 1949, 170-225.)

126 T 4sd: F. W. TAYLOR, Charles BABBAGE, Mary Parker FOLLETT.

127 |yndall Fownes URwIcK: The elements of administration. Harper & brothers, New York, 1944.
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utdbbit tekintik az els6 olyan irasmiinek, amely tiszta és fokuszalt eszmefuttatasokat tartalmaz
az addigi vezetéstudomanyi vivmanyok alkalmazasarol és fejlesztési lehetdségeirdl — kialakitva

ezzel egy egységes menedzsment elméletet a tudomanyos vezetés iskoldjahoz sorolt uttord

k128 1 129

szakird korabbi elméleti megkozelitéseibo

Itt kell megjegyezni, hogy a XX. szdzad elején rendkiviil modern kozigazgatas-tudomanyi
megkozelitésnek szdmitd vezetéstudomanyi elmélet mar az 1920-as években hiveket nyert
maganak Magyarorszdgon. Magyary Zoltan 1923-ban ugyanis részt vett a II. Nemzetkozi
Kozigazgatasi Kongresszuson, ahol személyesen hallgathatta az ott szintén referalo Henri
Fayolt. Magyaryra nagy hatassal volt Fayol eldadasa, amelyre ,,A magyar kozigazgatas
racionalizalasa” cimii, 1930-as miniszterelndki elSterjesztésében is utal.'®® Az wjabb
vezetéstudomanyi ,,beoltast” Magyary akkor kapta, amikor 1932. november és 1933. januar
kozott lebonyolitott, hdrom hoénapos amerikai tanulményutja alkalmaval személyesen
talalkozott az akkor mar az amerikai K6zigazgatasi Intézetet vezet6 Luther Gulickkal. Magyary
az itt szerzett mély benyomasokat és tapasztalatokat az 1934-es ,,Amerikai allamélet” cimi
tanulmanyaban foglalja 6ssze. (Gulickék példajat latva az sem lehetett véletlen, hogy hazatérve

rogvest hozza kezdett a Magyar Kozigazgatas-tudomanyi Intézet megalapitdsahoz.)'3!

Magyary mindezekrdl 1933-ban, az V. Nemzetko6zi Kozigazgatasi Kongresszuson, Bécsben
tartott eléadast. Az 1936. évi VI. kongresszuson pedig foreferal6d volt ,,A kozigazgatas legfobb
vezetése szervezési szempontbol” cimi tanulmanyaval. Ez utobbival olyannyira sikert aratott,
hogy a briisszeli székhelyli Nemzetkozi Vezetéstudomanyi Intézet (Institut International des

Sciences Administratives) alelnokévé valasztotta. >

Ha Magyary Zoltin az 1945 utani tudomanyfejlédésbe nem is szolhatott bele, egy masik
europai tudos jelentds hatast gyakorolt a menedzsment szakirodalom II. vilaghdbort utan

fejlodésére. Bar a németorszagi Erfurtban sziiletett Emil Maximilian Weber j6 egy generacioval

128 L4sd: James WATT, Robert OWEN, Seebohm ROWNTREE, Frederick W. TAYLOR, Charles BABBAGE, Mary
Parker FOLLETT.

129 | yndall Fownes URwICK (1949):i. m. IX. fejezet.

130 ...az 1923-ban Briisszelben tartott Il. nemzetkozi tudomdnyos igazgatdsi kongresszuson a tandcskozdsok
kozpontjaban volt ,,La Doctrine Ad-ministrative dans [’Etat” cimii eléadasa, amelyben elméletét az allami
kozigazgatasra is Kiterjesztette.” (MAGYARY Zoltan: A magyar kozigazgatds racionalizdalisa, a M. Kir.
Miniszterelnék Ur elé terjesztett javaslat, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1930, 17.

181 Sajnos — a kozigazgatds racionalizalasara tett korméanybiztosi javaslatdval éppen akkoriban megbukott —
szakembert ezutan sem értették meg Magyarorszagon. Magyary ettdl fliggetleniil gyorsan felzarkoézott a
nemzetkdzi tudoményos élvonalhoz. Onalldan szervezett és szponzoralt kiilfoldi tanulméanyutjainak is
koszonhetden széleskorii nemzetkdzi kapesolatokkal rendelkezett, elismert tuddsként tobb kiilfoldi egyesiiletnek
és szervezetnek volt tagja és tisztségviseldje.

132 SAAD Jozsef: Magyary Zoltan, Nemzeti Pantheon sorozat, Uj Mandatum Konyvkiado, Budapest, 2000.
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idésebb volt Magyarynal, a menedzsment tudomany csak tobb évtizedes késéssel ismerte fel
munkéssagat. A XIX. szdzad fordulojan foként vallas-filozofiarol és  politikai
kozgazdasagtanrol értekezd — és a modernkori szociologia megalapitojanak is tekintett — Max
Webernek foként hatalomgyakorlasi'® és biirokracia elméletei valtak népszeriivé az 1950-es
évektsl.** Ekkor ugyanis mar vilagszerte egyre altalanosabba valtak az olyan nagy szervezeti
struktarak, amelyekben az addigi 1-4 vezetdi szint helyett, akar 1-10 vezetdi szint is létrejott.
Max Weber a politikusi hivatasrol értekezve, a politikai vezetés harom tipusat kiilonbdzteti
meg:

1. karizmatikus hatalom/dominancia (charismatic domination/domination),
2. tradicionalis hatalom/dominancia (traditional authority/ domination) és
3. torvényes hatalom/ dominancia (legal authority/domination).

Az elsO a csaladon vagy a vallasi kozosségek sajatja, mig a masodik a patrimonalis, feudalista
allam berendezkedésekre jellemzd. A térvényes hatalom alapja ugyanakkor a modern jogrend
¢s allam, valamint a nem pejorativ értelemben vett biirokracia. Max Weber szerint az elébbi
vezetési modok fejlddési sorrendet is jelentenek. Ennek 1ényege, hogy a folyamat a racionalis,
illetdleg torvényes hatalomgyakorlas felé tart, mely alapvetden a professzionalizalt, jol miikodo

biirokraciara timaszkodik. Max Weber szerint a biirokracidban alapvetden a tudas dominal.**®

A biirokracia fogalmat Max Weber tette népszertivé a ,,Gazdasag és tarsadalom” cimi
miivében.'® Ebben a kormanyzas és a kozigazgatas tobb idealtipusat is bemutatva megjelenik
a hierarchikus szervezeti miikodésre szocializalt, Weberi értelemben vett koztisztviselo
kontinentélis eurdpai tipusa.’®” Max Weber bizonyos esetekben sziikségszeriinek is tekinti a
biirokraciat. Ilyen egy tarsadalom foldrajzi kiterjedésének és lakossaganak megndvekedése, az
ellatand6 feladatok mind komplexebbé, bonyolultabba valasa, valamint a monetarizalt

gazdasdg megjelenése, melyek mind-mind hatékony rendszereket igényelnek. A

133 Max Webernek a ,,Politika mint hivatas” cimii munkajaban tobbek kozott megfogalmazza az allam fogalmat —
olyan entitasként, amelynek delegalhaté monopéliuma a legitim modon hasznélhaté fizikai erészak. Allaspontja
szerint a politika az allamot cimz6 legitim hatalmat osztja fel kiilonféle tarsadalmi csoportok, valamint a politikai
vezetok kozott, akik ezt a hatalmat ,kezelik”. (Daniel WARNER: An ethic of responsibility in international
relations, Lynne Rienner Publishers, Colorado, 1991, 9-10.)

'3 Ebben fontos szerepet jatszott Talcott PARSONS, aki Max WEBER értekezéseit németrdl angolra fordittatta és
széles korben népszerisitette az Egyesiilt Allamokban.

135 George RITZER: Contemporary Sociological Theory and Its Classical Roots: The Basics, McGraw-Hill
Education, New York, 2009/9., 38-42.

136 Max Weber: ,, Gazdasdg és tarsadalom”, a megértd szocioldgia alapvonalai, |-11 kotet, Kozgazdasagi és Jogi
kiado, (ford: Erdélyi Agnes) Budapest, 1987.

137 iesbet HOOGHE: The European Commission and the integration of Europe: images of governance, Cambridge
University Press, 2001, Cambridge, 40.
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kommunikacio és a kozlekedés fejlodése Weber szerint még hatékonyabb igazgatast tesz
lehetové (vagy legalabb is ezzel egylitt novekednek az ilyen jellegli elvarasok), tovabba a
demokratizalddas és a racionalizacid kultirdja megkoveteli, hogy az uj rendszerek mar

mindenkivel egyenléen banjanak.'®

Max Weber idealis biirokracidja egy hierarchikus szervezettel jellemezhetd, jol
kortilhatarolhato tevékenységi teriileteken a feleldsségek mentén jol megrajzolhatd vonalakkal,
ahol minden beavatkozéas irott szabalyok alapjan kivaléan képzett biirokrata tisztvisel6k
kozremukodésével torténik (vagy irasban rogziil); ahol az eldmenetel nem egyének altal, hanem
a szervezet altal megitélt technikai jellegli mindségi kovetelmények alapjan torténik.™®® A
meghataroz6 érv, ami a biirokratikus szervezet felé billenti a mérleget mindig is a tiszta
technikai értelemben vett f6lénye volt, minden mas formaju szervezettel szemben — mondja

Weber,140

A Dbiirokracidnak, mint leghatékonyabb szervezeti formanak, valamint a modern 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
¢jszakak jeges sotétségéig” vezethet, ahol ,,a mindennapi élet fokoz6do racionalizélésa, a
szabaly- és észalapu ellendrzés konnyen a biirokrécia ,,vasketrecébe” zarhatja az egyént.” Az
efféle biirokratizmus ellensulyozasa érdekében a rendszer politikusokat, tanacsadokat

igényel 141

A menedzsment kialakulasanak fontosabb tudomanytorténeti allomasait attekintve, végezetiil
roviden hivatkozok ifj. Marosan Gyorgyre, aki Magyarorszagon a menedzsment-tudomany

kiilonbozo fejlodesi korszakait az alabbiak szerint kiilonbozteti meg:

1890-t61 Tudomanyos vezetés

A legjobb megoldas keresése

1910-t81 Adminisztrativ elméletek

Hogyan kell az iizleti szervezetet iranyitani?

1930-t61 | Emberi kapcsolatok iskola

138 Kenneth D. ALLAN: Explorations in Classical Sociological Theory: Seeing the Social World, Pine Forge Press,
Egyesiilt Kiralysag, 2005/11., 172-176.

139 Ugyanott.

140 |_jesbet HOOGHE: The European Commission and the integration of Europe: images of governance. Cambridge
University Press, Cambridge, 2001, 40.

141 George RITZER: Enchanting a Disenchanted World: Revolutionizing the Means of Consumption, Pine Forge
Press, Egyesiilt Kiralysag, 2004, 55.
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A dolgozo viselkedése a munkacsoportjatol fiigg

1950-t5] | Rendszerelméleti iskola

Minden mindennel 6sszefligg

1960-t6] | Kontingencia elmélet

Mindent a koriilményekhez kell illeszteni

1. dbra: A vezetéselmélet kiilonbozé fejlédési korszakai (Marosdan Gy.)*?

A menedzsment fogalmanak koriiljarasat a kortars szerzok definicios kisérleteivel zarom —
hangsulyozva, hogy a pontos definidlas mar csak azért sem konnyli dolog, mivel a
menedzsment fogalmat ma mar tobb tudoméanyteriileten (kozgazdasagtan, szociologia,
politologia, statisztika, antropoldgia stb.) nagyon sokféleképpen hasznaljadk. Aldbb néhéany
példa:

- ,,A menedzsment — mint folyamat — tervezésboél, szervezésbol, miikodésbe hozasbol és
kontrollingbol all, megvaldsulasnak lényege egyes célok meghatarozasa ¢€s elérése,

mikdzben embereket és eréforrasokat vesziink igénybe.” (George R. Terry)!4

- A menedzsment egy alapvetd integralod és miikodtetd mechanizmus, mely minden mas

szervezeti eréfeszitésnek alapjaul szolgal.” (Dalton E. Mc Farland)*

- ,,A menedzsment egy végrehajtasi funkcio, mely mindenekeldtt azoknak a szervezeti
vagy szakpolitikaknak a megvaldsitasara iranyul, amelyeket az adott szervezet
meghatarozott. A menedzsment egy olyan funkcidja egy vallalkozasnak, mely
kiilonbozd tevékenységek irdnyitasa €s ellendrzése révén a vallalkozéds céljainak

elérését szolgalja.” (William R. Spriegel)!#4

- ,...a menedzsment a célok megvaldsitasara létrehozott szervezetek irdnyitdsaval
Osszefiiggd tevékenységek egyiittese; [...] az ember 4altal létrehozott szervezetek
iranyitasaval, a benniik lezajlo tervezési, szervezési, ellendrzési, hatalomgyakorlasi és

dontési folyamatokkal kapcsolatos tevékenységek osszessége.” (Marosdn Gyorgy)'4°

142 Forras: http://www.marosan.hu/konyv/menosszefogl.pdf (utolsé letdltés: 2021.01.05.)

143 George R. TERRY — Stephen G. FRANKLIN: Principles of Management, A.I.T.B.S. Publishers, 1994,

144 Dalton E. MCFARLAND: Management: principles and practices, Macmillan Publisher, 1974,

145 Richard H. LANSBURGH — William R. SPRIEGEL: Industrial Management, Chapman&Hall, London, 1955.
146 1fj. MAROSAN Gydrgy: Stratégiai menedzsment, Miiszaki Kényvkiadd, Budapest, 2005.
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- Menedzsmentnek tevékenységeknek nevezziik a ,vezetéi folyamatokat, amelyek a
tevékenységek ellatasanak irdnyitasat, ellendrzését, a szervezeti hatékonysagot segitik

elé.” (Debreceni Egyetem)®4’

1.2. A kozigazgatas és a menedzsment talalkozasa

A tovabbiakban a kozigazgatas és a kozigazgatason tuli (lizleti/magan) igazgatas érintkezési
pontjait tekintem at. A magam részérdl kolcsonhatasokat latok, amelyek vizsgalhatok a
tudomany szemszogébol — elvi, illetve elméleti sikon —, illetdleg a mindennapi gyakorlatok

oldalarol — az alkalmazott modszerek, modszertanok oldalardl.

Elméleti sikon fontos kiilonbséget tenni a kozigazgatas kozjogi, illetéleg a magan igazgatasi
rendszerek maganjogi meghatarozottsaga tekintetében. Ezt kovetéen fontosnak tartom
megvizsgalni, hogy a kozjogi igazgatds és a magan igazgatads hol és miképpen érintkezik
egymassal, illetdleg miként alakitjak egymast? Hol vannak érintkezési pontok a kdzigazgatasi

¢s a magan igazgatasi rendszerek kozott?

A mindennapi igazgatasi gyakorlat tekintetében az iranyitasi tevékenység ciklikusan
folyamatosan megujuld jelenségére kivanom felhivni a figyelmét, amelyet a vilagszerte
elterjedt, de foként a vezetéstudomanyi szakirodalomban alkalmazott ,,menedzsmentciklus”
fogalma ir le. Ez utobbinak egyértelmiien az angolszasz kulturakra jellemz6 gyakorlati
kisérletez6 (,,empiriokriticista™) filozofiai gyokerei vannak, és benne — allaspontom szerint —

az elmult évszazad legsikeresebb igazgatasszervezési modszere testesiil meg.

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

igy érthetd meg

- mind a kozigazgatastudomanyba a mult szazad végén berobbant kozmenedzsment,

illetve j kozmenedzsment (new public management),

U ALMASY Gyula — KISSNE BENEDEK Zsuzsanna: Onkormdnyzati mindségfejlesztés, az Onkormanyzati
szervezetfejlesztés ¢és fejlesztéspolitikai keretei II. cimii tantargy egyetemi tankdnyve (szerk. TOZSA Istvan),
Dial6g Campus Kiado, Budapest, 2018, 102.
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- mind az 0j évezred clején elterjedt ,,jo allam,” illetve ,;joé kormanyzas” (good

governance, good government)

kozigazgatas-fejlesztési iranyzatok valosagos helye, szerepe, illet6leg — ideologiai sallangoktol

megtisztitott, gyakorlati — mondanivaléja.
1.2.1. A kozjogi és a maganjogi igazgatasi rendszerek egymashoz valo viszonya

Magyary Zoltan 1942-es tankdnyvében®® a kozigazgatas fogalmanak definidlasahoz ugy kezd
hozza, hogy tobb pontban gylijti 6ssze a kozigazgatasra jellemz0, fontosabb tulajdonsagokat.
A professzor ezek kozott a hatodik pontban az allam szuverenitisa oldalarol kozelit a
kozigazgatashoz — kiemelve, hogy ,,Az dllam a maga fohatalméat mas tarsadalmi tényezdvel
nem osztja meg” ha pedig [...] ,,hatalmanak egy részét at is ruhdzza, a féhatalmat mindig
fenntartja maganak.” Mint hozzafiizi, ,,...a kozigazgatas is részesiil az allamnak ebben az
egyediilallasdban: a kozigazgatasnak ezért nincsenek versenytarsai. Mig minden mas
adminisztraciot a tobbi adminisztraciok versenye allando tokéletesitésre késztet (pl. a gazdasagi
vallatoknal, tarsadalmi egyesiileteknél, sportegyesiileteknél stb.), ez a kdzigazgatdsnal nem
érvényesiil. Egy kozségnek, varosnak egyszerre csak egy igazgatdsa van, €s az ott lakok ott
helyben egyidejlileg egy masik jobbat nem allithatnak melléje.” Magyary — némi kritikai éllel
— mindehhez azt is hozzateszi, hogy mivel ,,A kozigazgatasnak szakadatlanul kell miikodnie,

ezért a kdzigazgatas szervezete magat konnyen dncélunak képzeli.”14°

Magyary professzor utobbi allitasaval mélyen egyet értek. Azt az allitasat ugyanakkor er6sen
vitatom, hogy a kozigazgatasnak — mas adminisztraciokkal ellentétben — ne lenne versenytarsa,
és hogy ezért ne lenne olyan versenyhelyzetben, ami 4lland6 tokéletesedésre késztetné. Ugy

vélem, hogy a XXI. szazadban mar — ha masként nem, hat térben ¢és idében eltolt dimenzidk

crcr

- Térben az egyre erételjesebb globalizacios hatasok késztetik versenyre a nemzeti
kozigazgatasokat. Napjainkban az egyes allamok gazdasaga mar sokkal tobb szalon
fonodik Ossze, mint Magyary kordban. A vildggazdasag szemszogébdl az egyes
allamokat igen is gazdasagi tényezoként szokds szamba venni. A vilagpiacon 194
nemzetkozileg elismert allam versenyez a jobb gazdasdgi pozicidkért, a piacokért, a

beruhdzasokért, a miikodd téke bedramlasért, amely tekintetében az allamok

198 MAGYARY Zoltan: Magyar Kozigazgatas, Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942.
149 MAGYARY Zoltan (1942): i. m. 40-41.
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teljesitoképességét, valamint adminisztracidjuk mindségét kivétel nélkiill fontos

versenyképességi tényezoként veszik szamitasba a kiilonbozo elemzésekben.

- Idében — a globalis gazdasagi, tarsadalmi ¢és kdrnyezeti hatasokra valé minél révidebb
idejli reagalas kovetelményén 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 velejaroja, hogy a valasztok idérol-
iddre — jellemzden négyévente — elszdmoltatjak az allam politikai elitjét és sajat nemzeti
kozigazgatasukat, értékelve az egyes kormanyzasi ciklusok teljesitményét ¢&s
eredményeit. Igy egyfeldl azok a kormanyok, amelyek alulmaradnak ebben a
megmérettetésben, sok esetben éveket, évtizedeket varhatnak a kdvetkezd bizonyitasi
lehetdségre. Masfeldl, amikor erre esélyt kapnak, sokszor minddssze par év alatt kell

bizonyitaniuk a vélasztdiknak.

Mindezek miatt napjainkra mind inkabb jellemz6 a kormanyzas stilusara az id6vel valod
allandosult versenyfutas, a politikusok és az apparatus kapcsolatara pedig az, hogy a politikus
,mindent akar” és ,mindent azonnal akar”. Megjegyzem, ez nyilvanvaléan kihat a
kozigazgatasi feladatellatas koltség és mindség oldali jellemzdire (mar csak arra az iparosok
altal is kedvelt, kdzhelyszeri megéllapitasra is visszautalva, hogy egyidejlileg ,,gyorsan”, ,,jol”

€s ,,0lcson” nem lehet dolgozni).

Magyary Zoltan fentebb idézett kdzigazgatasi fogalmi fejtegetése mindazonaltal jol kiemeli azt
a megkiilonbdztetd ismérvet, amelyre tekintettel az dllam igazgatdsa mindig csak 6vatosan — a
sziikséges distinkciokkal — hasonlithatd Ossze a mas (magan, civil, egyhdzi) szervezetek
igazgatasaval. [lyen modon a generalis igazgatas fogalman beliil gondolkodva mindig tigyelni
kell a maganigazgatas ¢és a kozigazgatas eltérd jogi beagyazottsagara, illetdleg miitkodésbeli
eltéréseire. A kiillonbségtétel itt tehat alapvetden a maganjogban és a kozjogban eltéréen

kifejlodott maganjogi és kdzjogi jogviszonyokkal magyarazhato.
A romai jog Ulpianus o6ta kiilonbozteti meg a kozjogot (ius publicum) a maganjogtol (ius
civile).’ A kiilonbségtétel lényege mar az okorban is az volt, hogy a maganjogi

jogviszonyokban — az egymassal nagyjabol mellérendelt helyzetben 1évé — felek esetében

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.” (Domitius ULPIANUS: Digesta lustiniani — Domini Nostri Sacratissimi
Principis lustiniani luris Enucleati ex Omni Vetere lure Collecti Digestorum Seu Pandectarum. Liber Primus,
Dig.1.1.1.2., forras: http://droitromain.upmf-grenable.fr/Corpus/digest.htm (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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mindkét fél egybe hangzé akaratnyilvanitasara volt sziikség a jogviszony létrejottéhez. A
kozjogi jogviszony ezzel ellentétben hierarchikus és parancsold jellegli, ahol az aldvetett
helyzetli fél esetében nincs sziikség arra, hogy a parancsot kiado féllel megegyezé mddon
akaratot nyilvanitson, mivel a kozjogi jogviszony tartalma ettdl fliggetlentl is

1151

kikényszerithetd 59152

az allam ,,legalis er6szak monopoliumai”*“ utjan.

A kozjogi és maganjogi jogviszony elhataroldsanak kérdésével régota foglalkoznak a
jogtudosok. A magam részérdl Tomesdanyi Moric gondolatait emelem ki, aki 1943-ban pontosan
e targyban tartott értekezést a Magyar Tudomanyos Akadémian. Tomcsanyi szerint a
kiilonbségtétel azért is fontos, mert a jogvitdk keletkezése és megszlinése, a jogok
gyakorlasanak és a kotelezettségek teljesitésének mikéntje, a jogok atruhazésa, elbirtoklas,
jogtalan gazdalkodas, kartéritési feleldsség, az eljard forumok ¢€s igy tovabb, mindezek mas és
mas megvilagitisban jelennek meg a kdzjogban és a maganjogban.”’® A XX. szazad elsé
felének neves kozigazgatasjogasza sajat koraban is meglepdnek talélta, hogy ezen elhatdrolasi
kérdésekkel — a fontossaga ellenére — milyen keveset foglalkozik a jogtudomany: ,,Annal
csodalatosabb, hogy a probléma nagy fontossaga €s a tudomanyos kozérdeklodés ellenére a
communis opinio még mindig nem kristalyosodott ki teljesen, s a vita mindezideig
nyugvopontra nem jutott.”*** Mint azt Tomcsdnyi Moric is megjegyzi, az okok részben a kérdés

targyi nehézségében, részben a vizsgalodas mddszertani hianyossagaiban rejlenek.

A kozjogi és maganjogi distinkcid ligyében a helyzetet csak bonyolitja, hogy napjainkban
mindinkabb a kozjog és a maganjog kozotti kiilonbségek elmosodasa latszik. Grosschmid Béni

egyenesen ,,csipkésnek” irja le a maganjog és kdzjog kozotti hatarvonalat.*>

Azt nehéz megmondani, hogy a maganjog kozjogiasodik el jobban,'®® vagy épp a kozjog
teriiletén megy végbe mind nagyobb ,,maganjogiasodas”, mivel — ahogyan ezt Labady Tamdas

is megfogalmazza — a folyamat jelenleg is tart.’® Tény, hogy az utobbi évszazadokban a

11 Lasd Georg JELLINEK hatalmi elméletét (Georg JELLINEK: Allgemeine Staatslehre, Springer Berlin
Heidelberg, 1929, 134-166.)

152 FINSZTER Géza: Rendészettan, Studia Universitatis Communia, Dialog Campus Kiad6, Budapest, 2018, 209-
214.

153 TOMCSANYI Moric: Kozjog — magdnjog, In. Ertekezések a filozéfiai és tarsadalmi tudomdnyok kérébél, Magyar
Tudomanyos Akadémia, Budapest, 1944, 3. (forras: http://digilib.mtak.hu/B333/issues/vol06/ B3330602.pdf
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

154 Ugyanott.

155 GROSSCHMID Béni: Magdnjogi eldadasok, Jogszabdlytan, Athenaeum Kiadd, Budapest, 1905, 10

156 A magénjog ,.elkdzjogiasodasanak” kérdésével LABADY Tamas kiilon fejezetben foglalkozik A maganjog
altalanos tana c. tankonyvében. (LABADY Tamads: 4 magdnjog dltaldnos tana, Szent Istvan Tarsulat, 2017.)

157 ABADY Tamas (2017): i. m. 22-24.
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maganjogi rendszerckhez képest a kozjogi teriilet kiszeélesedése figyelhetd meg (az
alkotmanyjogtol, a kozigazgatdsi jogon keresztiil a pénziigyi jogig). Ez nyilvanvald
Osszefiiggésben all az ipari forradalmat kdvetd polgarosodassal — ennek kovetkeztében az egyre
Osszetettebb allami miikodéssel —, valamint a kozfeladatoknak és a polgaroknak nyujtando

szolgaltatasok korének egyre szélesebbé valasaval.

Az alabbiakban elébb a maganjog ,.elkozjogiasodasaval”, majd — pont forditva — a kdzjog
elmaganjogiasodasaval foglalkozom, ilyen modon kutatva a mind diffazabba valé6 maganjogi
¢és kozjogi hatarokat. Ezt kovetOen kiilon is fontosnak tartom megvizsgalni azt az j
kézmenedzsment (new public management) elnevezésii kozigazgatas-fejlesztési iranyzatot,
amelynek koszonhetden az tizleti szfératdl kolesonzott megoldasok az 1990-es évektdl mind
szélesebb korben terjedtek el nemzeti kozigazgatasunkban. Utobbi kapcsan az egyik
legérdekesebb kérdésnek azt tartom, hogy a maganjogi rendszerekben megszokott technikak és

modszerek adaptalasa valtoztat-e a kdzjogi jogviszonyok jellegén?

1.2.11. A kézjogi igazgatdsi rendszer ,,maganjogiasoddasa”

Sajat megkdzelitésemben a kdzjogi jogviszony egy olyan hatalmi viszony, amelyben az egyik
oldalon a népet megilletd szuverenitast gyakorl6 szervek allnak. A szuveréntdl jovo fohatalom
gyakorldsa Magyary Zoltan szerint torténhet egyfeldl centralizalt allami szervek utjan, de
torténhet autondm kozosségek szamara biztositott onigazgatas formajaban is (dnkormanyzas).
Ezek figyelembevételével az ,,elmaganjogiasodas” fokozatai — allaspontom szerint — legalabb

az alabbi harom szinten hatadrozhatok meg.

a) A jogviszony f6 tartalma ugyan nem valtozik, azonban bizonyos maganjogi technikak

elterjedése miatt a jogviszony formai jegyeiben maganjogias jelleget olt.

b) A jogviszony alapveté tartalma, hatalmi (fligg6ségi, alarendeltségi, hierarchikus stb.)
jellege nem valtozik meg, de az alkalmazhatdo jogkovetkezmények a felek

nyilatkozatatol fliggd feltételekhez kotottek.

C) A jogviszony alapvet6 tartalma, hatalmi jellege valtozik meg.

Ad a): magdnjogias formai jegyek, a kozjogi jogviszony tartalmdanak megvaltozasa nélkiil

Ebben az esetben a kozjogi jogviszony alapvetd tartalma nem valtozik, ugyanakkor azt az iizleti
szférabol atvett formai elemek szinesitik. Megitélésem szerint ebben a korben emlitenddk az

alabbi esetek:
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Szemantikai hasonulads: 1ényege, hogy a kozjogi jogviszony szerepldire, illetdleg
kozjogi igazgatasi és jogalkalmazasi helyzetekre a maganjogi jogviszonyok mentén,
illetéleg a magan igazgatasban elterjedt fogalmakat, kifejezéseket alkalmaznak anélkiil,
hogy az a kzjogi jogviszonyok eredeti tartalmat érintené, befolyasolna. Ez alapvetden
a hétkdznapi beszéd valtozasaban nyilvanul meg, amely soran egyes, az allami szféran
kiviil elterjedt kifejezések, illetve szofordulatok fokozatosan atszlirddnek a kozfeladatot
ellato rendszerekbe. Ilyen altaldban idegen (jellemzden angolszasz) eredetii kifejezés
példaul a szervezetek személyiigyi igazgatasaban a felvételi interju, a felvételi teszt, a
fokuszcesoport és a tréning, a koltségvetési gazdalkodas teriiletén a cash-flow elemzés, a
diszkontalas, az annuitds és a jelenérték-szamitds vagy beszerzési terlileten a

tendereztetés.

Technikak atvétele: lényege bizonyos — a maganszféraban mar bevalt — feladat-
megoldasi, illetdleg ligyintézési technikak (technics) atvétele a kozigazgatasban. llyen,
az lizleti szférabol atvett dontés-elokészitd technikaként emlithetd a Magyarorszagon a
kisérleti jelleggel eldszor az 1980-as években alkalmazni kezdett jogi szabalyozasi
hatasvizsgalat (Regulatory Impact Assessment - RIA), vagy a koltség-haszon elemzés
(Cost-Benefit Analysis — CBA). Ugyancsak széles korben alkalmazott — és a sz6 szoros
értelmében vett — {izleti technikakként jelennek meg kozigazgatasunkban egyes
infokommunikacids technoldgiai megoldasok, amelyek tehat nemcsak a piacon
versenyz0 gazdasagi tarsasagoknal, hanem koltségvetési szerveknél is joval
hatékonyabb iigyintézést tesznek lehetévé. Ennek eredményeként ma mar senkit sem
lep meg, hogy egy hatdsag — megfeleld feltételek fennallta estén — elektronikus levélben
(e-mail) 1ép kapcsolatba az tigyfeleivel vagy, hogy egy allami (6nkormanyzati) szerv

internetes honlapot vagy portalt tizemeltet.

A késobbiekben részletesebben is kifejtem, hogy az tigyintézést hatékonyabba tevé mindennapi
technikdkon tuli — iizleti eredetl — moddszertanok, illetdleg szabdlyozasi megoldasok
alkalmazasa mar nem probléma nélkiili a kdzigazgatasban, ezek esetében ugyanis mar olyan

adaptacio6 indokolt, amely mar a kozjogi jogviszonyok lényegét (tartalmat) is érinthetik.

Ad b): a kozjogi jogviszonyhoz kapcsolt jogkovetkezmények a felek nyilatkozatatol fiiggenek

Ebben az esetben tehat arrdl van szo, hogy a kozjogi jogviszony tartalma szerinti jogok

gyakorlasa, illetve kotelezettségek teljesitése esetén a kapcsolt jogkdvetkezmények
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alkalmazasa tipikusan valamilyen feltételhez — pl. valamilyen nyilatkozat megtételéhez —

kotott.

A jogok gyakorldsa korében példaként utalhatunk a magyar allampolgarsag megszerzésére,
amely a magyar allampolgarsagrol szolo 1993. évi LV. torvény 2010. évi modositasat
kovetden®®® a hataron tuli magyarok szamara konnyitett feltételekkel biztositott jog lett. Az
allampolgarsag, mint kdzjogi jogviszony ugyanakkor automatikusan nem — csak a tdrvényben
meghatarozott feltételeknek megfeleld személy nyilatkozatatdl (allampolgarsagi kérelmétol)

fliggben, illetve roviditett eljaras lefolytatasat kovetden — jon 1étre.

A joggyakorlas biztositdsatol megkiilonboztetendd, a kotelezettségek teljesitése korében a
torvények betartasanak altalanos kotelezettségére utalok. Aki tehat ezt megszegi, azzal
szemben eljaras indul. Igy aki valamely, a Biinteté Térvénykonyvben szabalyozott torvényi
tényallast merit ki, azzal szemben az — officialitds elvébodl kdvetkezden — a hatdsagok hivatalbol
inditanak biintetdeljarast. Ennek soran ugyanakkor pl. a maganvadas bilincselekmények kdrében
— amelyek esetében a védett jogi targy a sértett személyhez fliz6d6 joga — a vademelés és
vadképviselet a sértett nyilatkozatatdl fiigg (pl. becsiiletsértés, ragalmazas, kegyeletsértés,

konnyii testi sértés, maganlaksértés esetében).>®

Allaspontom szerint kénnyen megfigyelhetd, hogy a fenti esetekben, a kozjogi jogviszonyban
mind a jogok gyakorlasa, mind a kotelezettségek teljesitése soran — nem kiilonben a
kotelezettségszegések szankcionalasakor — a sziikségszerii jogkdvetkezmények kapcsolasa
egyre kevésbé automatikus, mivel az allam ilyen modon is a maganautondémia érvényesiilését
védi. Hozzatehetjiik, hogy a személyes szféra és a személyhez fliz6d6 jogok ezen — egyre
kiterjedtebbé valo — kozjogi védelme nyilvanvaldé modon a legutobbi évszazadok emberi jogi

fejlodésének koszonhetd.

Ad c): ajogviszony alapvetd tartalmanak, hatalmi jellegének megvaltozdisa

A kozjogi jogviszony tartalmi mddosulasara példa, ha a kdzjogi jogviszonybol kikiiszoboljiik
a hatalmi jelleget. Ilyen jogviszony tipikusan szerzddéssel jon létre. Amennyiben ugyanis az
allam (vagy onkormanyzat) szerzodést kot, ugy kétoldalu egybehangzo6 akaratnyilvanitasra van

szlikség, amely tehat az allammal (6nkormanyzattal) szerz6d6 fél elfogadd nyilatkozata nélkiil

158 L4asd a magyar allampolgarsagrol sz616 1993. évi LV. térvény modositasardl szol6 2010. évi XLIV. térvényt,
amelyet az Orszaggyiilés 2010. majus 26-an fogadott el, és amely 2010. augusztus 20-an 1épett hatalyba.

159 L4sd a Biintetd Torvénykdnyvrdl szolo 2012. évi C. torvényt (31.§, 164.§, 196.§, 197.§, 205.8, 207., 212/A.§,
218-231.§, 382.§, 388/A.9).
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nem johet l1étre. Ez tulajdonképpen a jogviszony kozjogi jellegének megsziinését is jelenti,
mivel gyakorlatilag maganjogi jogviszony jon létre — fliggetleniil attol, hogy a szerz6do felek

egyike kozjogi jogalany.
Ilyen szerzddések jellemzden az alabbi forméakban jonnek 1étre:

- Allam és dllam kozott: a nemzetkézi (diplomaciai szerzddések) a legkorabban kialakult
— kozjogi szereplok kozott 1étrejovo — szerzdédésformaknak tekinthetdk, melyek kdzjogi
jellege a nemzeti szuverenitdsok kozvetlen megnyilvanuldsa miatt még nagyon erds, s
amely miatt a dudlis jogrendszerekben ezeket a parlamenteknek torvényi formaban is ki
kell hirdetni. Jellemzd, hogy ezekben a szerzddésekben a felek teljesen egyenjogu
félként jelennek meg. (Illetéleg ez alol véleményem szerint kivételt képeznek a haboruk

veszteseivel megkotott békeszerzédések.)

- Allam és nemzetkozi szervezet kozott: a nemzetkozi (diplomaciai) szerzédések sajatos
esetei a nemzetkozi szervezetekkel kotott megallapodasok, amelyben a felek ugyancsak
egyenjogu szereplok, igy korlatozast inkabb csak az jelent, ha sok allamot tomorito
egylittmiikodésrdl van szo (pl. ENSZ, WTO, OECD, NATO sth.), mely esetben a

szerzOdéses rendszerbe belépd allamnak alkalmazkodnia kell a tobbi résztvevohoz.

- Allam és az Eurépai Unié kozétt: mivel az Eurdpai Unié semmihez nem hasonlithaté
allamok feletti képzddmeény (egy nemzetkdzi szervezetnél tobb, egy foderalis
»szuperallam”-nél kevesebb), a vele vald szerzddés is kiilonleges kozjogi helyzetet
teremt. Az unids csatlakozasi szerz6dés egyébirant nemcsak a torvényben vald
kihirdetés, hanem az un. alavetési klauzulaban® foglaltak miatt is kozjogi természetii

—az EU intézmények szupranaciondlis miitkodése miatt pedig hatalmi viszony jellegii.

- Allami szerv és dllami szerv kiozott: a hétkoznapokban gyakran el6forduld
szerzédéstipus, pl. koltségvetési pénzeszkdzok fejezetek kozotti atcsoportositasarol,
vagy €épp szakmai egyiittmiikodés folytatasarol. Ezekben a szerzédésekben a felek
szokasosan egyenjogu, nagyjabol egyenld helyzeti kozjogi jogalanyok. E
megallapodasok azonban sok esetben inkabb szimbolikusak (allaspontom szerint SOk
esetben feleslegesek is), mivel — a hierarchikus allami berendezkedésbdl adéddan — a
felek esetében mindig azonosithato legalabb egy, utasitdsadasra felhatalmazott, kozos

felettes szerv. Masrészt koltségvetési szerveknél rendszerint az egyiittmiikddési

160 L4sd: Magyarorszag Alaptdrvénye: E) cikk (2) bekezdése.
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kotelezettség is fennall jogszabaly alapjan.'®! Ugyancsak furcsa konstrukciok voltak

kordbban a teriiletfejlesztési torvény!®?

altal 2013-ig ismert a regionalis fejlesztési
tandcsokkal évente kotott — tobb milliard forint értékii — pénzeszkoz-atadasi
megallapodasok, mivel nehéz volt megmondani, hogy a térvény alapjan sui generis jogi
személy regionalis fejlesztési tanacsok milyen feleldsséget viseltek ezeknek a
kozpénzeknek a felhasznaldsdban. Raadéasul a regiondlis fejlesztési tandcsok ezeket az
Osszegeket megallapodassal azonnal tovabbadtak munkaszervezetiiknek — a tanacsok
altal 1étrehozott egyszemélyes nonprofit korlatolt felelésségli tarsasagoknak —, ami

igencsak problémas finanszirozasi gyakorlatot generalt.

- Allami szerv és onkormdnyzat kozétt: bar az Onkorméanyzatok alkotmanyos jogi
garanciakkal védett autondém szervek, a kozponti kormanyzathoz viszonyitottan
egyaltalan nem tekinthetok fiiggetlennek. Egyrészt a kdzponti jogalkotason keresztiil
torténd folyamatos feladattelepités miatt, madasrészt miikodésiik koltségvetési
finanszirozéasa okan. Szerzddés is jellemzden pénzeszkoz atadas céljaval sziiletik allami
szerv és Onkormanyzat kozott. Mig a normativ koltségvetési finanszirozas még kdzjogi
— hatalmi aktus — jellegii, a kiegészit6 allami tamogatasok (pl. a BM korabbi Tertileti
Kiegyenlitd Alapja (TEKI) és a Céljellegli Tamogatdsok Decentralizalt Alapja
(CEDA)), illetve a palyazati tamogatisok rendszerét mar kétoldalii szerzédések
keretében mikodteti az allam. Ezekben az esetekben a szerzddésben az allam a
tdmogatott szervet valamilyen ellenszolgaltatasra is kotelezi. Ez utdbbira példaként
emlitheték a 2004-ben bevezetett tobbcélu kistérségi tarsulasok,®® amelyek esetében

egyes kozszolgaltatasok nyjtasdhoz csak akkor jart koltségvetési tiamogatas, ha az adott

161 Lasd pl.: az 4ltalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL. torvény 2.§ (2) bekezdése: ,,A hatdsag a
hataskore gyakorlasa soran

a) a szakszer(iség, az egyszeriiség, az ugyféllel vald egyiittmikodés és a johiszemiiség kovetelményeinek
megfelelden,

b)a torvény el6tti egyenlfség és az egyenld bandsmod koévetelményét megtartva, indokolatlan
megkiilonboztetés és részrehajlas nélkiil,

C) a jogszabalyban meghatarozott hataridon beliil, észszerti id6ben jar el.”
Ugyancsak az elektronikus ligyintéz€s €s a bizalmi szolgéltatdsok altalanos szabalyairdl sz6l6 2015. évi CCXXII.
torvény ,,6. § (1) bekezdése: ,,Elektronikus {ligyintézés soran az elektronikus {igyintézést biztositd szerv és az
igyfél — jogaik gyakorlasa és kotelezettségeik teljesitése soran — a johiszemiiség, tisztesség €s kolcsonds
egylittmikddés kovetelményének megfelelden kotelesek eljarni.”
162 asd a teriiletfejlesztésrél és a teriiletrendezésrol sz616 1996. évi XXI. torvényt.
163 Lasd a telepiilési Gnkorméanyzatok tébbcélu kistérségi tarsulasarol szol6 — a ma méar nem hatéalyos — 2004. évi
CVIL. torvényt, amelyet az Orszaggytilés 2004. november 2-an fogadott el, és amelyet a 2011. évi CLXXXIX.
torvény 157. § c) pontja 2013. januar 1. napjaval helyezett hatalyon kiviil.
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teriileten mikodo telepiilési Onkormanyzatok a statisztikai kistérség hataraihoz

igazitottan — atfedés mentesen — hoztdk létre dnkormanyzati tarsulasaikat.

Onkormanyzat és oénkormanyzat kozott: az dSnkormanyzati autonémia része, hogy az
onkorméanyzatok  szabadon tarsulhatnak, illetve Onalldéan csatlakozhatnak
érdekképviseleti, illetve mas szakmai szervezetekhez. E jogok gyakorldsa a
gyakorlatban megallapodasok rendszerének kialakulasdhoz vezet. Példaként az
Onkormanyzati tarsulasok emlitheték, melyek az 1j Onkorméanyzati térvény
értelmében'® meghatarozott tartalmi és formaju tarsulasi megallapodasok alapjan
jonnek létre. Ez a rendszer erdsen atszott kozjogi elemekkel, mivel az alapitasra,
nyilvantartasba vételre, miikodtetésre €s finanszirozasra vonatkozd szabalyokat —
keretjelleggel — jogszabaly hatarozza meg. Ehhez képest ugyanakkor abszolut
maganjogi jelenségként tiintek fel azok az atipikus konzorciumi szerzédések, amelyeket
az Onkormanyzatok altaldban valamilyen kiilsé (jellemzden eurdpai unids) palyazati

tamogatas megszerzése és felhasznalasa érdekében kotnek. 16

Allam és természetes személy kozott: érdekesnek tiin, de ma mar egyaltalan nem ritka
szerz6désforma, amely soran jelentdsen eltéré helyzetii személyek quasi egyenjogu
felekként szerzdédnek. Az altalanos hadkdtelezettség megsziinését kdvetden példaként
emlithetd a hivatasos (zsoldos) katonai szolgalat 1étesitése, amely alapjan a szerzodéses
katona — felettese ttjan — akar életének és testi épségének kockaztatasara is kotelezhetd.
Egy masik tipikusan alkalmazott szerzddéstipus a megbizéasi szerz6dés, amellyel
szemben ugyanakkor — mint az ,atipikus foglalkoztatas” Munka Torvénykonyvét
megkeriild formajaval szemben — a hazai munkatigyi ellenérzési rendszer 1épett fel az
elmult évtizedben. A ma mar jobban kontrollalt megbizasi szerzddések mellett
ugyancsak gyakoriak a szerz6i mii (pl. tudomdnyos értékii elemzés/tanulmany)

létrehozasara iranyul6 felhasznalési szerzédések.

Onkormdnyzat és természetes személy kozott: példaként emlithetdk a nagyobb, vagy
hitelt felvevd (kotvényt kibocsatd) oOnkormanyzatok gazdalkodasat auditalod
(koltségvetési mindsitésii) konyvvizsgaloval kotott szerzddések. E teljesen maganjogi

szerzédések kozjogi jellege csupan annyiban nyilvanul meg, hogy torvény szerinti

164 Lasd a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl sz616 2011. évi CLXXXIX. térvény IV. fejezetét (,,A helyi
onkormanyzatok tarsuldsai).

185 Ezekben a szerzédésekben a képviselet (,ki, kit képvisel?”), a vagyoni felel6sség, valamint a fejlesztés
eredményeként 1étrejové kozds vagyon megosztasanak, kezelésének és a jogutddlas szabalyozasa meriil fel
meglehetdsen Osszetett kérdésként.

55



szerzOdéskotési  kotelezettség all fenn, illetve bizonyos eldre meghatarozott

névjegyzékek hasznalata miatt a partnervalasztas joga is viszonylag korlatozott.

- Allam/6nkormdnyzat (allami/onkormdnyzati szerv) és gazdalkodé szervezet kozott: talan
a legizgalmasabb szerzOdéskotési esetkor, egyben amely a tiszta és atlathato
koltségvetési gazdalkodasra a legnagyobb veszélyt jelenti. Ezért szinte minden esetben
kotelezd a lehetséges szerzodd partnerek eldzetes versenyeztetése (pl. koncesszios
palyazat, kozbeszerzési tender formdjaban). A gazdalkod6 szervezetekkel torténd

szerzOdéskotések esetcsoportjai példaszerlien a kdvetkezok:

o Privatizacios szerzédés: az allami (O6nkorményzati) tulajdon atruhazésara,
magan kézbe adasara (magénositds) iranyuld — jellemzden a rendszervaltozast
kovetd két évtizedben alkalmazott — szerzOdésfajta, melyek megkotésével

kapcsolatban utélag szamos visszaélésre deriilt fény.1%

o Koncesszios szerzodés: a kizarolagos 4llami tulajdonban 1évé vagyon
hasznositasara kotott, hatarozott ideji szerzodések. Ezek esetében a
rendszervaltozast kovetdéen nem is annyira a verseny negligalasa, mint inkabb a
koncesszoroknak fizetendé koncesszios dijak megallapitasaval akadtak

problémak.®’

o PPP szerzédések: az ,,Uj Kézmenedzsment” (New Public Management — NPM)
kozigazgatasi iranyzat keretében Eurdpaban az 1990-es években elterjedt
szerzddéses konstrukciok. Lényegiik, hogy az allam (6nkorményzat) bizonyos
beruhdzasokat gy valosit meg kiils6, magén fél bevondsaval, hogy ez
utobbiaknak nemcsak a beruhazas kivitelezésében, hanem annak
finanszirozdsaban 1is teret enged az errél kotétt hosszabb futamidejii

szerzédésben. 168

166 Utobbiak jellemz6 esete volt az értékesitett vagyon értékének téves meghatarozasa (esetenként szandékos
alulbecslése), illetve az eljard képviselok kapcsan a tranzakciés dijak tilzé meghatarozasa (lasd: pl. a ,,Tocsik-
igy”-et).

167 Magyarorszagon az M1-es autopalya Gyor és Hegyeshalom kozotti szakaszanak koncesszios konstrukcioban
tortént megépitésekor a koncesszids tarsasag kiadasainak (profitjanak) fedezése érdekében, az 1996. évi atadast
kovetéen az tlizemeltetdé Els6 Magyar Koncesszidos Autopalya Rt Eurdpaban rekordmértékiinek szamitd
uthasznalati dijat vezetett be. Ennek karos kdvetkezményként a hazai forgalom elkeriilte a draga autopalya
szakaszt, amely miatt ugyanakkor — a bevétel kiesés folytan — el6bb a koncesszios tarsasag keriilt bajba, majd az
allam, amelynek 1999-ben végiil vissza kellett vasarolnia a koncesszios jogokat.

188 A PPP konstrukciokra Magyarorszagon példaként a 2006-ban utjara inditott ,,Universitas Program” emlithetd,
amely keretében — Gn. build operate transfer megoldasban — kiils6 vallalkozok négy év alatt, 140 Mrd Ft-bol kozel
10.000 féréhellyel novelték a felsdoktatasi kollégiumi férdhelyeket. A megoldas fondksaga volt, hogy az dllam a
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o Hitelszerzédés: mind allami, mind 6nkormanyzati alkalmazott szerzédéstipus
volt a rendszervaltast kovetd években. A magyarorszagi gyakorlatra jellemzd
modon a kozjogi jogalanyok ezekben a jogviszonyokban nem egyenrangu
szerz6do partnerként, hanem kiszolgaltatott, fiiggd helyzetii félként jelennek

meg jelentek meg.*6°

o Tamogatasi szerzodes: foként a jelentds 0sszegli eurdpai unids tdmogatasok
megnyilasat kovetden elterjedt sui generis szerzédéstipus, mely altalaban a
tamogatast nyujté allami finansziroz6é szerv (Iranyitd Hatdsag) szamara
kedvezdbb, egyoldalu feltételeket tartalmaz; sok esetben olyan kikotésekkel,
amelyek a tamogatds szabdalytalan, szerzddésellenes vagy céltol -eltérd
felhasznalasa esetén visszafizetési, kamatfizetési, palyazatokbol valo kizarasi,
stb. jogkovetkezményeket helyez kilatasba akkor is, ha a tdmogatds igénybe
vevOje koltségvetési szerv vagy allami (6nkorményzati) tulajdonti gazdasagi

tarsasag.

o Egyéb épitési, beruhdazasi és szolgaltatasi szerzodések: jellemzden
kozbeszerzési eljarasok lefolytatasat kovetden a tenderek nyerteseivel megkotott
szerzOdések. E megallapoddsok — a Magyarorszdgon a néhai ,,livegzseb-

95170

torvény Ota elterjedt fokozott atlathatosagi és elszamoltathatosagi

kovetelmények folytan — egyre tobb, az allamhaztartas érdekeit védo garanciélis

20-25 éves szerzddéses futamidé alatt, éves bérleti dij cimén az eredeti beruhazasi 6sszeg tobbszorosét kellett,
hogy visszafizesse a kivitelezonek. A PPP konstrukcié eldnye, hogy a fizetdképességiikben megszorult allamok
ilyen médon is elébbre hozhatnak idében bizonyos beruhazasi eredményeket. E megoldasokat Nyugat-Eurdépaban
ésszerll kamatkorlatok kozott és fokozott ellendrzés mellett alkalmaztak, éppen amiatt, hogy a PPP-konstrukciok
hosszii iddére determinaljadk az allami koltségvetést, melyek igy enyhébb esetben sziikiild koltségvetési
mozgasteret, silyosabb esetekben ugyanakkor az allam jelentés eladésodashoz vezetnek. A 2000-es években
Magyarorszagon alkalmazott PPP-szerzédések a fejlett allamok jo gyakorlataitol eltéré mdédon aszimmetrikusan
épliltek fel, melyekben — a magas kamatterhek mellett — bizonyos tobbletjogositvanyok jellemzéen csak a
beruhazoi oldalon jelentek meg.

189 Magyarorszag kiilsé eladdsodasanak folyamatdban a hitelszerzdés emblematikus jogintézménnyé valt az
elmult évtizedekben. Az allammal szemben megjelend Nemzetk6zi Valutaalap (International Monetary Found —
IMF) nem ritkdn egyoldaluan diktalta azokat a szerzddési feltételeket (igy pl. a bérkidramlas csokkentése
érdekében a kozszféra leépitése, a nyugdijak csokkentése, ill. a nyugdijkorhatar megemelése), melyek
teljesitésének hianyaban a hitelfolyosito felfliggeszthette a hiteltimogatasok folyositasat. Ugyancsak egyoldalu
szerz6dési feltételként értékelhetd az arfolyamkockazatok egyoldalu atharitasa a hitelfelvevokre. Az ilyen mddon
kialakitott rossz szerzédéses gyakorlat az 1990-es évekt6l jelentds szerepet jatszott a magyarorszagi
onkormanyzatok — és ezzel a teljes magyar allamhaztartas — eladésodasaban.

10 A kozpénzek felhasznalasaval, a koztulajdon hasznalatinak nyilvdnossagival, atlithatobba tételével és
ellenérzésének bovitésével osszefliggd egyes torvények modositasarol szold 2003. évi XXIV. torvényt (ismertebb
nevén az ,,Uvegzseb-torvényt”) az Orszaggyiilés 2003. 4prilis 7-én fogadta el, és 2003. aprilis 25-én lépett
hatalyba. A torvényt a 2012. évi LXXVI. torvény 6. § (2) bekezdésének 59. pontja helyezte hatalyon kiviil.
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elemet, illetve megkotést tartalmaznak (pl. kotbér igény kikotése, nyilvanossagi

kovetelmények).

Természetesen a fenti relaciokban megkdtott szerzédések tartalmuk szerint is nagyon
kiilonbozbéek lehetnek, és bar egyfel6l ezek a mindenkori maganjogi kodexben nevesitett
szerz6dések (pl. megbizasi, vallalkozasi, adasvételi és bérleti szerzodések), a szerzddéses
szabadsag jegyében napjainkra széles korben elterjedtek bizonyos atipikus szerzodésfajtak is

(pl. lizing,'"* pénzeszkoz-atadasi, illetve egyéb egyiittmiikodési megallapodasok).

Végiil a kiilonb6z6 szerzédésfajtak kozott kiilon kell utalni a tarsasagi szerzodésekre is, melyek
révén az allam (6nkorményzat) tipikusan kozszolgaltatasok nyujtasara, vagyonkezelés céljaira
vagy az allam (Onkormanyzat) vallalkozo6i tevékenysége korében hoz Iétre gazdalkodo
szervezeteket — jellemzden zartkor( részvénytarsasagot, vagy nonprofit (korlatolt felelésségit)

gazdasagi tarsasagot.

A fenti szerz6déseken feliil elképzelhet6k emellett olyan esetek, amikor ugyan a szerz6désben
kozvetleniil nem érintett kozjogi szerepld, am mivel egyikiik részben vagy teljesen allami
(6nkormanyzati) tulajdonban all, az allam a szerz6dés meghitsulasa esetére valamilyen
biztositékot vagy garanciat nyujt. Ilyen esetként emlitem a MALEV 2006-ban tortént eladésat,
amely soran az allam garancidt — s6t, viszontgaranciat — nyujtott az allami tulajdont vallalat
megvasarlasat hitelez0 orosz Vnyesekonom Banknak. Példaként emlithetok emellett a
Budapesti Kozlekedési Vallalat vagy a MAV Zrt. hitelszerzédéseihez az elmilt évtizedekben
nyUjtott allami garancidk, illetve egyéb szerzddést biztosito — az allamot terhelé —

mellékkotelezettségek (pl. kezesség).

Vilagos és egyértelmi tehat, hogy a kozjogi szereplokkel megkotott szerzédések maganjogi
alapokon jonnek létre, mogottes jogszabalyként pedig értelemszeriien a Polgari Torvénykonyv
rendelkezései alkalmazandok. Ugyanakkor ilyenkor tipikusan arr6l a — fentebb mar emlitett —
helyzetrdl van szd, amikor a szerz6do felek gazdaségi, illetve egyéb helyzete nagyon eltérd. A
gyakorlatban ez sokszor tetten is érhetd, mivel igen gyakran fordul eld, hogy az igy kotott
megallapodasok a felek kozott aranytalanul osztjdk meg a jogokat és kotelezettségeket, illetve
az is nagyon gyakori, hogy az allam (6nkorményzat) javara egyoldalt kedvezményeket
allapitanak meg. Ilyen esetekben a kozjogi szerepld tulajdonképpen visszaél a helyzetével, amit

egyébként a birdsagok — jogvita esetén — meg is szoktak allapitani.

171 Ttt kell megjegyezni, hogy a lizingszerzédést a 2014. marcius 15-én hatalyba Iépett 1j Polgari Torvénykdnyv
mar 6nallé szerzédéstipusként nevesiti (1asd a 2013. évi V. torvény 6:409.§-at).
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Ez utobbi kapcsan kell utalni egy masik — az elmaganjogiasodds szempontjabol fontos —
koriilményre. Az allam szerz6dd képességének kinyilvanitasaval ugyanis — az elmult
¢vszazadokban végbement jogfejlodés egyik fontos eredményeként — az allam is perelhetd lett.
E helytallasi kotelezettség az elmult évtizedekben raadasul az allam szerzédésen kiviili
kartéritési, kartalanitasi feleldsségének kimondasaig terjedt ki. Egyik kézzelfoghato
megnyilvanuldsa mindennek a 2006. augusztus 20-i tizijaték alkalmaval a Budapesten
végigsoprd orkan erejli viharban meghalt/megsériilt személyek szamara 2010-ben térvényben

megallapitott allami kartéritési kotelezettség.

1.2.1.2. A maganjogi igazgatasi rendszer ,, kozjogiasodasa”
‘ S 7 S

A fenti esetektdl eltéré modon az mar a maganjogi viszonyok elkdzjogiasodasanak kérdéséhez
tartozik, hogy az allam egyre gyakrabban beleszol a szerzddési szabadsagba olyan médon, hogy
korlatozza a partnervalasztas szabadsagat. Igy pl. egy kozbeszerzési tenderen a kozbeszerzési
torvény értelmében csak a legalacsonyabb aron, vagy az dsszességében legkedvezObb ajanlat
alapjan kothetd szerzédés.!’? Hasonld allami beavatkozasként értékelhetd, amikor a Ptk.
szerzOdési kotelezettséget ir el6 jogszabaly alapjan. Ilyenkor — példaul koziizemi szolgaltatasi
szerz6dés esetében — ,ha a felek a szerzddést nem kotik meg, a birdsdg a szerzddést

létrehozhatja, és annak tartalmat meghatarozhatja.”!’

Bar a maganjog alapveten egyenlének tekinti a feleket, azt nem lehet figyelmen kiviil hagyni,
hogy a felek gazdasagi, szocialis, képzettségi stb. szempontbdl tavolrol sem egyenld
lehetéségekkel birnak. Eppen ezért — a I1. vilaghabort utan 1étrejove szocialis (joléti) allamok
alkotmanyaibol levezethetéen — egyre tobb kiigazit6 mechanizmus épiil be a maganjogi
rendszerekbe. Céljuk ,a maganérdekek Osszeiitkozésének igazsagos kiegyenlitése” 1’
Ahogyan pedig azt Vékas Lajos is megjegyzi ,,Parerga”’ cimii konyvében, ,,...a maganjog utolso
félévszazados fejlodésének egyik legfontosabb eszmei aramlatat kétségkiviil az tn. ,,gyengébb
fél” maganjogi védelme koriili vitdk képezik.” Itt kell roviden visszautalnunk Arisztotelészre,

aki mar a Nikomakhoszi etikdban is megkiilonboztette egymastdl az egyenjogu felek kozotti

Hkiigazitd igazsagossagot” (iustitia commutativa) és az egyenlétlen felek kozotti ,,0sztd

172 L 4sd a kdzbeszerzésekrdl szol6 2015. évi CXLIIL térvény 77.§-4t.
178 Lasd a Polgari Torvénykdnyvrdl szo16 2013. évi V. térvény 6:71.§-4t.
174 571 ADITS Karoly: Magyar Magéanjog, Budapest, 1941, 333.
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igazsagossagot” (iustitia distributiva). Erre a maganjogaszok (Peschka Vilmos, Radbruch)

akként utalnak vissza, hogy elébbi a maganjog, mig utobbi a kozjog igazsagossiga.”t’

A fenti valtozasok oka, hogy — bar az eurdpai maganjogi rendszerek Jusztinidnusz 6ta stabil
romai jogi alapon allnak — a XX. szazad kozepe Ota a maganjogtudomanyra is egyre inkabb
hatnak a modern tarsadalomtudomanyok, koztik is foképp a kozgazdasdgtudomany és a
szociologia. Ugyancsak a I1. vilaghaborat kdvetd — a fentebb emlitett kiigazitd igazsagossaghoz
hasonld6 — kiegyenlit6 mechanizmusként hatnak olyan 0j szakpolitikdk, mint a
fogyasztovédelem, mely az Amerikai Egyesiilt Allamokbol kiindulva, az 1960-as években
rendkiviil gyorsan — szinte mozgalomként — terjedt el Europaban. Magyarorszagon mindez az
1970-es évektdl volt tapasztalhatd, amelyre figyelemmel a fogyasztok jogait garantald
termékfeleldsségi rendelkezések épiiltek be a Polgari Torvénykonyvbe. (S6t, azéta mar — unios
tagallamként — egységes fogyasztovédelmi iranyelvek!’® hatarozzak meg a szabalyozas nemzeti

hatarait.)

Labady Tamas szerint ,,a maganjog kozjogiasodasa el6szor a kozjogi korlatozasok és eléirasok
elszaporodasat jelentette a maganjogban; (...) a kovetkezd 1épés pedig az volt, hogy a kozjog
és maganjog mellett vagy kozott in. vegyes szakjogagak sziilettek, amelyek komplex jelleggel
kozjogi és maganjogi vonatkozasokat egyarant tartalmaztak. Igy sziikség volt a szocidlis jog
kiépitésére, a munkajog mellett megjelent a gazdasagi jog, az agrarjog, ujabban pedig a

fogyasztovédelmi jog és a kornyezetvédelmi jog.”t"’

Egy masik tendencia a legutobbi szdzadokban — a modern, individualista tarsadalmakban — az
egyéni szabadsagjogok kiszélesedése. Ahogyan azt Veékas Lajos is megfogalmazza,l’® ,a
maganjogi szabalyozas sarokkdve a maganautonomia”, melynek f6 alkotoeleme — a tulajdon
szabadsaga ¢€s az egyesiilés szabadsdga mellett — a szerzddési szabadsag. Az utdbbi
évtizedekben a maganjogi maganautonomia leginkdbb a szerzédésszabadsag oldalarol sériilt —
elsdsorban versenyjogi, illetve szocidlis igazsagossagi kovetelmények (lasd: szocidlis allam)
teljesitése miatt. A fejlett allamok els6ként a munkaszerzddések és a lakasbérleti szerzodések

esetében korlatoztak a szerzodéskotést a gyengébb fél védelme érdekében.

15 VEKAS Lajos: Parerga — Dolgozatok az uj Polgdri Toérvénykonyv tervezetéhez, HVG-ORAC Lap-és
Konyvkiadd, Budapest, 2008, 16.

176 Lasd a termékfeleldsségrol szold 1999/34/EK iranyelvet (az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1999/34/EK
iranyelve (1999. majus 10.) a hibas termékekért valo feleldsségre vonatkozé tagallami torvényi, rendeleti és
kozigazgatasi rendelkezések kozelitésérol szolo 85/374/EGK tanacsi iranyelv modositasarol

17 ABADY Tamas (2017): i. m. 23.

178 \VEKAS Lajos (2008): i. m. 50.
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A maganjogaszok a szerzddési szabadsagon beliil kiilonbséget tesznek a szerzodéskotési
elhatarozas, a partnervalasztas, valamint a szerzddéses tartalomalakitds szabadsaga kozott.
Mint azt szokas szerint megfogalmazzak: barmely elem korlatozasa csak tarsadalmilag ,,nagyon
indokolt” esetben megengedett, mivel a szerzddési szabadsag szabad érvényesiilése garanciat

jelent a szabad piacra, a vallalkozasok tervezhetdségére, illetve az arszabadsagra.

Ezzel szemben az Europai Uni6 altal hangsulyozott — a 1990-es évektdl egyre elterjedtebb —
egyenld bandsmod kovetelménye nem versenyjogi, hanem emberi jogi ideoldgiai
megkozelitésbol vezeti le, hogy a maganautondmia meghatirozott esetekben alapjogi

indokokkal korlatozhato.

Az emlitett versenyjogi és emberi jogi szempontok egyre kovetkezetesebb jogalkotoi
érvényesitése miatt a maganjog teriiletén a legutobbi évtizedekben szamos esetben figyelhetjiik
meg alapvetd kovetelmények Osszelitkozését. Példaul, ahogy mar emlitettiik, a
magéanautondmia része a szerzOdési szabadsdg, utobbinak pedig része a (szerzddéses)
partnervalasztas szabadsaga. Fogalmilag ugyanakkor egy adott szerz6do partner kivalasztasa,
magaban rejti egy masik esetében a szerz6déskotésbol torténd kizarasat (quasi diszkriminacio).
Lathato, hogy bizonyos esetekben az egymasak ellentmondd kdvetelményeknek egyidejiileg
nem lehet megfelelni. Ezért irja Vékds Lajos,}”® hogy a maganjogban az egyenlé banasméd
altalanos kovetelményként vald eldirdsa ,,fogalmilag kizart” — kiilondsen a hazassagi-,
egyesiilési és tarsasagi jogban. Veékas Lajos allaspontja szerint ugyanakkor eldirhaté altalanos
kovetelményként a kozjogi jogviszonyok tobbségében. Szerinte az egyenlé banasmod, az
indokolatlan megkiilonboztetés vagy a diszkriminacio kovetelményének sorozatos eldirasa a
maganjogban megbontja a kereslet-kinalat egyensulyrendszerét, mely altal kereslet-talsulyos
allapot keletkezik. Ha pedig ,,a szerzOdési szabadsag elvét [...] sorozatos kivételekkel
lyuggatjuk 4t, akkor — az altala védett értekekkel egylitt — ez az elv is kitiresedik, amely végso

soron a maganjogi szabalyozds teljes kozjogiasoddsahoz vezet.” 8

Mindezek miatt a k6zjog és a maganjog kozotti hatarok relativizalodnak. Labady Tamds szerint
,,a klasszikus jogagi struktarak fellazulasat eredményezi (...) a maganjog és a kozjog kozotti
wellentét” viszonylagosséa valasa, egyes kozjogi mozgasformak elvandorldsa a maganjogiak
felé, ugyanakkor a civiljogi gondolkodds mind er6teljesebb munkalkodisa az

alkotmanyjogban.”8!

179 Ugyanott, 54.
180 Ugyanott, 57.
181 | ABADY Tamas (2017): i. m. 24.
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1.2.1.3.  Atjarhatosag a kozigazgatasi és a magan igazgatasi rendszerek kozott

Ereky Istvan szerint a kozigazgatast ,,jogi, technikai, gazdasagi és erkdlcsi szempontbol, sot
még az elérhetd siker szempontjabal is feldolgozni, s a kozigazgatas egyes agairdl a torténelmi
fejlodés €és a nemzetkozi Osszehasonlitas alapjan teljes képet adni csak a monografidk egész
sorozata volna képes.”*® A mult szazad els6 felében kelt definicija szerint , Kozigazgatasnak
kell tekinteniink az allam, a varmegy¢k és a kdzségek s a szervezetiikh6z hozzatartozo kozjogi
jogi személyek szerveinek minden olyan ténykedését, amely kozcéloknak egyes konkrét nem
jogvitas esetekben valdo megvaldsitasa érdekében az Osszeség hatalmara tamaszkodva kozjogi
értelemben vett alanyi jogokat és kotelességeket létrehoz, atalakit, megsziintet, avagy
ugyanezen jogokat és kotelességeket, s a mindezek szempontjabol fontos tényallasokat
kozhitelességgel megallapitja, nyilvantartjia és bizonyitja.”'® Ereky korabeli irdsaiban a
kozigazgatastan (napjainkban: politologia, alkotmanytan) és a kdzigazgatasi jog egymastol valo
megkiilonboztetése miatt foglalkozik a kérdéssel. A kozigazgatasnak a maganigazgatastol valo
elhatarolasa nala kevésbé hangstlyos kérdés. Utdbbi leginkabb a helyi 6nkormanyzasi
feladatok meghatarozasanal meril fel: ,,Mivel céljainak megvalositasa érdekében minden
onkormanyzati alakulatnak sziiksége van anyagi eszkdzokre, — ritka kivételektdl eltekintve
minden &nkorményzati alakulatnak kettds, ti. kdzjogi és magdnjogi személyisége van.”'84
Erekynél az allami, illetéleg a helyi Onkormanyzati szerv maganjogi személyiségének
megkiilonboztetése a ,,nagykozonség kozsziikségleteinek” kielégitése (helyi kdzszolgaltatasok
nyujtasa) miatt fontos. llyenkor a kozigazgatas ,,leszall a szuverenitas magaslatarol” és elvegyiil
a vagyonjogi forgalom alanyai kozott; s ha kikot is a maga szamara kedvezményeket, 1ényegileg
véve ugyanolyan természetli tevékenységet fejt ki, mint amilyet a maganemberek, a maganjogi

értelemben vett jogi személyek, illetve régebben az egyhazak fejtettek ki.”18°

A kozigazgatds és maganigazgatas elhataroldsdnak problémdja a mult szazad elsé felében —
Tamas Andras Osszefoglaldsa szerint — kiilondsen az amerikai kontinensen kototte le a

J4

kozigazgatas-tudosok figyelmét, mig Europaban, tgy tiinik, ez csak késdbb valik érdekessé. 88

182 EREKY Istvan: Kdzigazgatds és dnkormdnyzat, Magyar Tudomanyos Akadémia Jogtudoményi Bizottsagdnak

kiadvanysorozata, X. szam, Budapest, 1939, 150.

18 EREKY Istvan (1939): i. m. 187.

18 EREKY Istvan (1939): i. m. 369.

185 BREKY Istvan (1939): i. m. 36.

186 TAMAS Andras szerint ,,...az, hogy a kdzmenedzsment (vagy kdzszolgalati menedzsment) és az igazgatis
ugyanazt jelenti-e vagy sem, az amerikaiakat koriilbeliil 50 évig foglalkoztatta a XX. szdzad els6 felében.”
(Elhangzott a ,,Modellkisérletek a kozigazgatas fejlesztésében - az un. »pilot projektek« hatarai elméletben és
gyakorlatban" cimii konferencian és konyvbemutaton, Budapesten a Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és
Allamtudomanyi Karan, 2013. november 12-¢én.)
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Az Atlanti-6cean talpartjan tehat a két vilaghaboru kozott — a kozfeladatellatassal
Osszefiiggésben kifejtett igazgatasi tevékenység maganigazgatasrol valé megkiilonboztetése
érdekében — sziiletett meg a ,,k6zmenedzsment” (public management) mint fogalom, illetve
tarsadalomtudomanyi jelenség, mely —az USA elnoki tisztségét 1913 és 1921 kozott betoltd —
Woodrow Wilson tarsadalomtudos nevéhez kotheté. Wilson mindig is a gépezetszerii (machine)
kozigazgatas cselekvo képességét helyezte kozéppontba, amelytdl élesen elkiilonitette a polgari
demokraciak valtozé politikai apparatusait. A gyakorlatias szemléletli angol-szasz
kézmenedzsment iranyzat — teret engedve az akkori legujabb tarsadalomtudomanyoknak és
koztiik a szervezéstudomanynak — az 1930-as évektdl kezdve egyre kevesebb kozjogi elemet

tartalmazott.®’

A 1II. vilaghaborat kovetden azutan az 1960-as években a politikatudomanyokban elterjedd
decizionista megkozelités hatott a kozigazgatasra, mely a politikai partok dontéshozatali
folyamatainak jellemzdit vizsgalta, és amelynek eredményeként fokozatosan elterjedt egy
olyan kdzpolitikai megkozelités, amely a kiilonb6z6 kozigazgatas-tudomanyi megkozelitéseket
— koztik a késobbi évek kdzmenedzsment felfogasait is — ,,irdnyzatossd” tette politikai

szempontbol. 188

Véleményem szerint az nem igényel kiilondsebb magyarazatot, hogy Kelet-Eurépaban — és igy
Magyarorszagon is — a kozjogi €s maganjogi igazgatasi rendszerek kozotti elhatarolas, valamint
e kétféle tevékenység egymashoz vald viszonyuldsanak vizsgélata csak a hideghabora végével,
a kommunista/szocialista parancsuralmi rendszerek megsziinésével valik érdekessé. A szovjet
befolyas alol kikeriild allamok alkotmanyaiba ugyanis ekkor —az 1980-as évek végén, az 1990-
es évek elején — épililnek be azok a garancialis szabalyok, amelyek a kozosségi (allami,
onkormanyzati, szdvetkezeti) tulajdonnal egyenranginak mondjik ki a magéantulajdont.'®
Ugyancsak ekkor indult meg az a maganositasi folyamat (privatizacid), amely révén egyaltaldn
létre johettek azok a piaci vallalkozasok, amelyek keretei kozott a magan igazgatasi formak,
illetve megoldasok tomegesen kialakulhattak. Erdekes modon Nyugat-Eurépaban ugyanebben
az id6ben sziiletik meg az ,,Uj K6zmenedzsment” (New Public Management) fogalom, mellyel

a kovetkezo6 fejezetekben még indokolt részletesebben foglalkozni.

187 HORVATH M. Tamas (2005): i. m. 29-30.

188 Ugyanott.

189 L4sd: Magyarorszagon az 1949. évi XX. tdrvényt (a szocialista Alkotméany) modosité 1989. évi XXXI.
torvényt, melynek 9.§ (1) bekezdése kimondta: ,,Magyarorszag gazdasdaga a tervezés eldnyeit is felhasznalo
piacgazdasag, amelyben a koztulajdon és a magantulajdon egyenjogu és egyenld védelemben részesiil.”
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Kozigazgatds 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 ido- és
koltségigényesek, mégis van egy magasabb tarsadalmi rendeltetésiik — egyebek kozott
az elszamoltathatosdg és az atlathatdsadg biztositdsa, a kozhatalom ellendrizhetd és
demokratikus gyakorlasa, a jogbiztonsag kovetelményeinek érvényesitése vagy éppen
esetleg a kozpénzek rendeltetésszeri felhasznalasa. Mindennek oka, hogy a
kozigazgatasi vezetOk nem a sajat iizleti karrierjilk szerint, avagy magantulajdonosi
érdekekbdl, hanem masok (a valasztok) felhatalmazasabol tevékenykednek, amely

soran nem sajat javakkal, hanem k6z0sségi tulajdonnal gazdalkodnak.

A fentiekkel ellentétben a maganszféraban a nagystruktirdk miikodtetésének alapja
jellemzden az iizleti stratégidknak és a tulajdonosi érdekeknek valdé mind tokéletesebb
megfelelés, igy az egyes szervezetek fo tevékenységeit is alapvetéen ez (magdnérdekek)
— ¢s a profitszerzés — szelektalja. Mivel e piaci szervezetek egymassal jellemzéen
kié¢lezett versenyben miikddnek, tovabba az egyes ligyletek rendszerint pénzben is
kifejezhetdk, e struktardk mitkodésével szemben a menedzsment fokozott elvarasa a
hatékonysag javitasa, a folyamatos innovacio, tovabbd a karok és visszaélések
lehetdségének lehetdség szerinti minimalizdldsa. A XX. szdzad utolsd évtizedeiben
mind tobb orszag, illetve a nagyobb nemzetkdzi szervezetek tobbsége felismerte, hogy
a vallalatok irdnyitdsdban 1) megkozelitésre van sziikség. Az addig domindns
menedzseri szemlélettel szemben ekkortél a korményzati miikodéshez hasonlo,
kiegyensulyozott, felelés vdllalatiranyitdasra épitd iranyzat (corporate governance)
nyert teret. Ennek megfeleléen a felelds vallalatvezetés a jog és mas kozvetett
szervezetiranyitasi eszkozok segitségével folyamatosan monitorozza és teljesen az
irdnyitasa alatt tartja a szervezet belsd és kiils6 folyamatait, annak érdekében, hogy — a
mukodeésbol eredd kockazatokat csokkentve — megakaddlyozza a vezetok és a

munkatarsak kilonféle visszaéléseit.

Ahogyan arrél mar fentebb is volt szd, 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 aldbbi elemzési szinteket

kiilonboztetem meg:
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a) atjarhatosag az igazgatasi technikak (tools & technics) szintjén,
b) atjarhatosag az egyes igazgatasi (menedzsment) modszerek (methods) szintjén,

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

A kérdésben valé mddszeres elmélyedést megel6zden az mindenesetre leszogezhetd, hogy az
atjaras iranya egyértelmii: az elmult évszazadokra a személyes individum, a privatszféra €és a
szabad versenyen alapuld piacgazdasag kiteljesedése Vvolt jellemzd, melynél fogva az Gjabb
megoldasok rendszerint piaci koriilmények kozott a magan igazgatas teriiletén fejlodtek ki. A
fejlédés eredményei rovidebb-hosszabb id6 elteltével innen kertiltek at mas tarsadalmi — pl.
allami, onkormanyzati — alrendszerekbe. Ennél fogva célszer(i adottsagként elfogadni azt, hogy
az igazgatéasi technikdk és moddszerek tekintetében az alapvetd innovacids pontok nem a
kozigazgatason beliil keletkeznek. Ebbdl az is kovetkezik, hogy az allam igazgatasa — a magan
igazgatasokhoz képest — idében folyamatosan eltolt, kovetd mozgast végez, amely soran

1épésrdl-1épésre atvesz (adaptal) egyes kozigazgatasi szféran tili megoldasokat.

Szamomra az is nyilvanvald, hogy a fentebb emlitett magéanigazgatas és kozigazgatas kozotti,
allandosult tudas- illetéleg technologiai transzfer-folyamatban a kozigazgatas — sziikség
szerilen — megmarad ,,fontolva haladé konzervativnak™; mely utobbira jellemz6, hogy csak
akkor és olyan esetben vesz 4t ujabb megoldasokat, ha azok alkalmazhatosaga — effektiv
bevezethetdsége mellett hatékonysaga, eredményessége ¢€s tarsadalmi hasznossaga —

egyértelmiien igazolhato.

Véleményem szerint ezzel nincs is semmilyen probléma. Ahogyan azt a Pazmany Péter
Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudoményi Karan miikodd Ereky Istvan Kutatocsoportnak a
— kozigazgatasi modellkisérletek (pilotok) targyaban 2012 és 2013 kozott folytatott katatasa
alapjan — 2014-ben megjelent kutatasi beszamolojaban Varga Zs. Andrds is megfogalmazza, a
jogallam kozigazgatasa nem igen lehet modellkisérletek targya és terepe.'®® Ez esetben ugyanis
alapvetd alkotméanyos garancidk zarjadk ki a tarsadalmi és gazdasagi szintli kozigazgatasi
kisérletek bukdsanak lehetdségét, valamint a jogalanyok tekintetében ilyen modon okozhato
érdeksérelmeket. Ilyen modon arra kell szamitani, hogy még j6 ideig a maganigazgatas marad

meg a kisérletezgetés terepének, a kozigazgatasnak pedig legfeljebb csak arra kell fokozott

10 VARGA Zs. Andras: A kozigazgatdsi modellkisérletek korlatai, In. Modellkisérletek a kozigazgatds
fejlesztésében Az un. , pilot projektek” hatdrai elméletben és gyakorlatban. Pazmany Péter Katolikus Egyetem
Jog- és Allamtudoményi Karanak konyvei, Tanulmanyok 19., szerkeszté: GERENCSER Balazs Szabolcs
(sorozatszerkeszté: SZABO Istvan), Pazmany Press, Budapest, 2013. 9., 245-264.
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figyelmet forditania, hogy kidolgozza a leghatékonyabb adaptacids megoldasokat, illetve
technikakat.

Ad a): atjarhatosag az igazgatasi eszkozok és technikadk szintjén

Ami az egyes igazgatasi teriileteken kifejlesztett gyakorlati fogasokat — alkalmazott
technikakat, ,triikkoket” — illeti, az atjarhatésag a rendszercken végzett Kisebb korrekciokkal
elméletileg mindkét iranyban biztosithatd. Ez esetben technikak alatt azokat a feladat-
megoldasi modokat (ligyintézési mintakat, eljarasi protokollokat, gyakorlati fogasokat,
valamint knowhow-t) értem, amelyek atvétele a magan — vagy kozjogi jogviszonyok tartalmat
nem ¢érintik, csupdn a feladatellatds mindségét (szakmai szinvonalat, gazdasdgossagat,

hatékonysagat, eredményességét, hatdsossagat, hasznossagat) befolyasoljak.

A fentebb irtakra visszautalva mindemellett megallapithato, hogy a gyakorlatban elsésorban a
kozigazgatds vesz at ujabb és Ujabb magan igazgatési technikakat. Ilyenként technikékként
emlitettem korabban egyes dontés-elokészitési megoldasokat (hataselemzés, koltség-haszon
elemzés), a legljabb info-kommunikacids technologidkra alapuld szolgaltatdsokat
(elektronikus levelezé rendszerek, webportalok, adatszolgaltatd rendszerek, kozosségi média
feliiletek miikodtetését, stb.), de ilyen technikaként azonositom a szélesebb korben biztositott
nyilvanossagot és a tarsadalmi partnerséget is, melyek mind-mind a kozigazgatasi iranti

bizalom javitasa érdekében alkalmazhaté megoldasok.

Forditott iranyban ugyanakkor az is elképelhetd, hogy maganigazgatasi rendszerek vegyenek
at a kozigazgatastdl olyan eljarasi formdakat, amelyekben bizonyos jogi garancidk
érvényesithetdk. Igy pl. a kiillonbozé dontéshozatali formak kapcsan tobb évtized alatt
kifejlesztett demokratikus garancidk elméletileg hasonldé megoldasokkal biztosithatok a
valasztopolgarok érdekében megszervezett nemzeti kozigazgatasok, illetdleg a kis
részvényesek altal tulajdonolt vallalatoriasok esetében. Ugyancsak ilyen technolégiai ,.import”
képzelhetd el nagy strukturdkban az egyes jog- és érdeksérelmek esetében alkalmazhatd

tobbszintli jogorvoslati technikék kidolgozasa tekintetében.

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

Az egyes feladatok megoldasara kidolgozott standard eljarasok — mddszerek és modszertanok
— atvételekor jellemzéen mar nem elegenddk a kisebb transzformaciok. Ertelmezésemben,
ezekben az esetekben mar olyan miiveleti 1épéssorrendekrél van sz, amelyek bevezetése

jelentds mértékben atalakithatja az igazgatasi rendszereken beliili eljarasokat, valamint a bels6
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szervezeti struktirakat. Mindemellett az i modszerek egyfeldl a személyzet képzését, masteldl
belsé szakmai szabalyozasok megalkotasat teszik sziikségessé, amelyek igy a feladatellatas
mindségén tulmenden mar érinthetik a szervezet feladatkereteit — és ez altal — a kozjogi (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 igazgatési rendszer modszereket
(methods), modszertanokat (methodologies) vagy keretmoddszertanokat (methodological
frameworks) vegyen at a masiktol, nagyobb transzformdciokra is sziikség van, mely
sziikségszerinti valtoztatasokat general az adott igazgatisi rendszer személyzetét, illetve

eljarasrendszerét érintéen. Sot, érintheti szervezeti strukturajat és feladatkereteit is.

A sziikséges transzformaciok tekintetében példaként hozhatok fel azok az alabbi esetek,
melyekre egyarant jellemz6, hogy a kozigazgatasban nem lehetett egy az egyben bevezetni az
tizleti szféraban mar hosszabb ideje bevalt megoldasokat. Ahhoz tehat, hogy az uj modszereket
az allami feladatellatas keretei kozott is alkalmazni lehessen, tudatos adaptaciora volt sziikség,
mely tobb esetben a modszerek tovabbdolgozasat is igényelte, sét, esetenként a munka az

elnevezések modositasaval is egyiitt jart.

- Vallalati mindségiranyitasi rendszerek: az 1990-es évek elejére egyértelmiien kideriilt,
hogy a totalis vagy mas néven teljes korli mindségiranyitasi rendszerek (Total Quality
Management Systems — TQMS) a kozfeladat-ellaitdsban mar csak azért sem
alkalmazhatok véltozatlan formédban, mert a kézigazgatasban nehezen értelmezhetd a
termékfolyamat, valamint a fogyaszt6i igények kiszolgalasa. Eppen ezért dolgozott ki
1999-ben az Eurdpai Kozigazgatasi Intézet (EIPA) — az Eurdpai Mindségiranyitasi
Alapitvany (EFQM) és a Speyeri Igazgatastudomanyi Egyetem kozremiikodésével —
egy olyan Onkéntességen alapuld mindségértékelési rendszert, mely a kozigazgatési
szervek nyelvére forditotta le az iizleti mindségiranyitasi modellek mindségkritériumait.
Az elbszér 2000-ben bemutatott ,Kozos 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 ontokéletesitd menedzsmentciklusokra (PDCA?) épiils, az Eurdpai

191 Eurdpai CAF Eréforras Kozpont (European CAF Resource Centre) https://www.eipa.eu/portfolio/european-
caf-resource-centre/, illetve, https://www.eipa.eu/wp-content/uploads/2019/11/CAF-2020.pdf (utolsé letdltés:
2021.01.05.)

1921 4sd a kovetkezd fejezetekben: ,,Ontokéletesité menedzsment ciklus” (,,Plan! Do! Check! Act!” — PDCA).
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Unié kozigazgatasai szamara ajanlott standard mindségiranyitasi megoldas, amely
segiti a kozigazgatasban is hasznalhato modszerek elsajatitasat és alkalmazasat. A
kozigazgatasra optimalizalt atfogd mindségiranyitasi megoldas (CAF-modell)
megtalalasa ez esetben tehat tobb mint tiz évig tartott, melynek értelmében egy
mindségvezérelt igazgatasi szervben a kovetkezd funkciok vizsgalandok: vezetés,
stratégiaalkotas, illetve hosszu tavu tervezés, eréforras gazdalkodas (koltségvetés, a
munkatarsakkal valo banasmod), folyamatok miikodése, a miikddés jellemzd mutatdi,

valtoztatasok kezelése, megelégedettség, tarsadalomra gyakorolt hatés.

.....

Keretrendszerben (CAF) szerepel kiemelt helyen a mindségiranyitasi kritériumok
kozott. A piacon versenyzé nagystrukturakban a szervezet elsé szamu vezetdjének
egyik alapvetd ¢és magatdl értetédd feladata a szervezet (vallalat) piaci helyzetének
folyamatos értékelése, illetdleg ennek alapjan a mindenkori stratégia meghatarozasa és
kovetkezetes megvalositdsa. A maganigazgatasi rendszerekben e tevékenység II.
vilaghabor utani évtizedekben mind szélesebb modszertani megalapozast kapott.
Ennek megfeleldéen a modern iizleti tudomanyok a ’60-s évek végétdl folyamatosan
egységesitették, majd egyre inkabb standard formakban irtak le az tizleti stratégiak
készitésének modjat, valamint az igy létrejovo stratégiai dokumentumok logikailag
Osszefliggd rendszerét. Ennek megfelelden legtagabb fogalomként elészor az iizleti
stratégia (Business Strategy - BS) nyert megfogalmazast, mely egy adott termék vagy
szolgaltatas piaci kontextusaban — versenyszereploként irja le a szervezetet, és az a célja,
hogy megvalositdsdval a szervezet a versenytarsakhoz képest fenntarthatd és
versenyképes elonyokhoz jusson. Ehhez képest a vallalati stratégia (Corporate Strategy
- CS) a szervezet szamara eredetileg meghatarozott célok (lasd: profit termelés) elérése
érdekében — a piaci folyamatok és a meglévé/megszerzendd ligyfelek elvarasai tiikkrében
— folyamatosan Osszeveti ¢€s Osszegzi a Szervezet jelen beli adottsagait
(helyzetértékelés), valamint jra és Ujra megfogalmazza lehetséges fejlédési utjait
(jovOkép meghatarozasa). A kovetkezd Iépésben a vallalati stratégia részeként
késziilnek el az egyéb funkcionalis stratégidk a termelési (fejlesztési, gyartasi),
finanszirozési, emberi erdforras-fejlesztési (HR), a marketing és kommunikacios,
valamint informatikai teriiletekre. E bonyolult — egymassal szorosan Osszefiiggd —
stratégiai tervek rendszerint a legkorszeriibb info-kommunikaciés technoldgiakkal

tamogatott vallalatiranyitdsi rendszerekben késziilnek, és ugyancsak ezekben az
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informatikai rendszerekben torténik a megvalositas folyamatos nyomon kovetése

(monitoring) és vezet6i kiértékelése (evaluation).

A piaci folyamatokat tekintve, viszonylag hosszu id6 telt el, mire az egyes allamok
kozigazgatasi vezetdi a *80-as évek veégétdl megfogalmaztak a kozigazgatason beliili
stratégiai rendszerek kialakitasa iranti igényiiket. Ezt kdvetden ugyanakkor jelentds
modszertani akadalyokba is litkdztek, mivel a kdzigazgatasi szervek nem vehették at
»egy az egyben” a nagyvallalatoknal kialakitott stratégiai tervezO, monitoroz6 és
stratégiai értékeld gyakorlatokat, modszereket ¢€s informatikai rendszereket. A
magénigazgatasban bevalt megolddsok kozigazgatdsi alkalmazésa érdekében
transzformaciokra volt tehat sziikség, amely soran kezelhet6k az olyan kérdések, mint
hogy a kozfeladatok ellatasa soran nem értelmezhetd az egyes szervezetek kozotti
verseny ¢és a piaci kontextus. Ugyancsak tavoli analdgidk alkalmazasat igényli a
termékgyartasi és termékértékesitési folyamatok kozigazgatasi kereteken beliili
értelmezése, vagy épp a valtozo tigyféligények kielégitése.

A magéanigazgatasi rendszerekben kialakult j6 megoldasok kozigazgatasi
nemzetkozi szervezetek. Az ENSZ, az Eurdpai Bizottsag vagy épp az OECD altal
kozzétett dokumentumok (konkrét tervdokumentumok, illetdleg stratégiakészitési
modszertanok) kozvetlen modon hatnak az 4allamok tervezd ¢és szabalyozo

gyakorlatara. 1%

Ilyen modon, Magyarorszagon az Eurdpai Bizottsaggal és az OECD-
vel folytatott kozigazgatas-fejlesztési stratégiai egyiittmiitkodés eredményeként sziiletett
meg a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szoldé 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet

(tovabbiakban: KSIR-rendelet).

193 Legutobb az ENSZ 2012. decemberben publikalt egy stratégiai tervezési modszertant (Strategic Planing in the
United Nations System, by Tadanori Inomata, Geneva, 2012, forras: https://www.unjiu.org/en/reports-
notes/JIU%20Products/JIU_ REP 2012 12 English.pdf), illetéleg a Vilagszervezet a 2012. oktober 18-i
Kozgytilésén fogadott el egy kétéves stratégiai keretdokumentumot (forras:
http://www.un.org/en/ga/fifth/67/sfw2014 15.shtml (utolso letoltés: 2021.01.05.) a 2014-2015. évekre
vonatkozoan. A dokumentum meghatarozza a szervezet fobb stratégiai céljait (Plan Outline), melyhez egy 28
beavatkozasbol allo programrendszer kapcsolddik. Ezt megel6z6en 2012. marcius 14-én az Eurdpai Bizottsag tett
kozzé stratégiakészitési keretmodszertant (Common Strategic Framework — CSF), melynek célja, hogy ezzel is
segitség a tagallamokban és a régiokban folyod tervezd és programozo munkat a 2014 és 2020 kozotti fejlesztési
periodusban (forras: http://ec.europa.eu/regional policy/what/future/index en.cfm). Ezt megel6zden a Gazdasagi
és Fejlesztési és Egyiittmiikodési Szervezet 2011. majus 25-én jelentetett meg egy stratégiai keretrendszer leirast,
a szervezet fennallasanak 50. évforduldja alkalmabol (Framework for an OECD Strategy on Development, Paris,
2011, forras: http://www.oecd.org/development/48106820.pdf (utolsé letoltés: 2021.01.05.))
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- Vallalati megfeleloségi  rendszerek (Compliance Management Systems): a
maganszférdban a nagystruktirdk mikddtetésének alapja jellemzdéen a vallalati
céloknak ¢és a tulajdonosi érdekeknek valé mind tokéletesebb megfelelés, igy az egyes
szervezetek fO tevékenységeit is alapvetden ez (maganérdekek) — és a profitszerzés —
szelektalja. Mivel e piaci szervezetek egymadssal jellemzden kiélezett versenyben
miikdodnek, tovabba az egyes ligyletek rendszerint pénzben is kifejezhetdk, e strukturak
milkodésével szemben a menedzsment fokozott elvardsa a hatékonysag javitasa, a
folyamatos innovacio, tovabba a karok ¢és visszaélések lehetdségének lehetdség szerinti
minimalizalasa. Az ezeknek valdo megfelelésre az angol nyelvben a compliance szo
hasznélatos.!®* E fogalom szélesebb kérben valé elterjedése az 1990-es évekre tehetd,
amikor a globalizalodé vilagban rovid id6 alatt egyre nagyobbak lettek, illetve egyre
bonyolultabb rendszert alkottak a multinaciondlis vallalatok. Az Osszetett miikodés
fokozott figyelmet kovetelt a vallalatok vezetésétdl, mivel a cégek méretével egyiitt
néttek az iizleti folyamatokban rejloé kockazatok (korrupcio, csalasok, pénzmosas stb.).
A fentiek hatasara a 2000-es évek elején a vallalatok irdnyitasaban az addig dominans
menedzseri  szemlélettel szemben a kormanyzati miikddéshez  hasonlo,
kiegyensulyozott, felelds vallalatiranyitasra (corporate governance) épitd megkozelités
terjedt el. A felel6s vallalatvezetés a normativ szabalyozas és mas kozvetett
szervezetiranyitasi eszkozok segitségével folyamatosan monitorozza ¢€s teljesen az
iranyitasa alatt tartja a szervezet belso és kiilsé folyamatait, annak érdekében, hogy — a
mitkddésbdl eredd kockazatokat csokkentve — megakadalyozza a vezetdk és a
munkatarsak kiilonféle visszaéléseit. Az elmult két évtizedben kidolgozott kiilonféle
compliance menedzsment eszk6zok a felelds vallalatvezetés elveit iltették at a
mindennapi  gyakorlatba. Az ennek hatasara felépiilo  vallalati/szervezeti
(meg)feleldségi rendszerek (compliance managemenet systems) jellemz6 feladata, hogy
minden koriilmény kdzott biztositsak a szervezet mitkodésének 6sszhangjat a vonatkozo
jogszabalyokkal, a belsé szabalyzatokkal és az egyéb szakmai kdvetelményekkel (pl.
modszertanok, vallalati protokollok, etikai kodexek, értékalapu kiildetésnyilatkozatok).

crer

a Nemzetkozi Fejlesztési egyiittmiikodési Szervezet végezte el. Az OECD az addig

ismert legjobb vallalati compliance-modelleket figyelembe véve, 2009-re megalkotta a

194 A compliance szo elsédleges jelentése a megfelelés, megfeleltetés valaminek. Altalanos értelemben egy
elképzelt, idealis allapot elérését, az ahhoz vald kozelitést jelent. A kivanatos allapotot egyrészt hordozhatjak
jogszabalyok, bels6 jogforrasok, de akar kevésbé kézzelfoghato elvek, értékek is.
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fejlett  orszagok  kozigazgatasaiban bevezetni javasolt  Integritas-iranyitasi
Keretrendszert (OECD Integrity Management Framework).'*®> A dokumentum az iizleti
szféraban alkalmazott megfeleldség (compliance) fogalom helyébe a kozigazgatasban
az integritas (integrity) fogalmat helyezi, majd az integritas-menedzselés azon
folyamatelemeit és eszkozeit foglalja dssze, amelyek az OECD-tagallamok valamennyi
kozigazgatasi rendszerét tekintve redlisak, kivitelezhetdk és célravezetdk lehetnek a
csalds €és a korrupcid6 megelézése érdekében. Magyarorszagon a megfelelségi
harom eurdpai unids finanszirozasu projekt'® kozvetlen kovetkezményeként — 2008 és
2014 kozott keriilt sor. A projektek egyik fontos eredményeként az integritasiranyitas
(integritasmenedzsment) az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérol és
az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérdl szolo 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet

(Integritas-rendelet) altal épiilt be a magyar kozfeladatellato rendszerbe.

- Projektmenedzsment rendszerek: az 1960-as évek végére megsziilettek az elsé tizleti
projektmenedzsment mddszertanok, majd 1981-ben a Nemzetko6zi Projektmenedzsment
Intézet (PMI) kozzétette az elsé generalis projektmenedzsment szabvanykotetet
(PMBoK™). A projekt keretekben torténd gondolkodas és feladat-végrehajtas ezt
kovetden a 90-es évek elején minden kétséget kizaro modon a fejlesztési céli eurdpai
unidés tamogatasok felhasznalasanak kényszere miatt terjedt el a magyar
kozigazgatasban. A PHARE tdmogatasok 1992-es elinduldsatol napjainkig a 20 ezer
milliard forintot kozeliti az az Osszeg, amely kizardlag projekt formaban volt
felhasznalhato az elmult kdzel harom évtizedben. E tdmogatasok jelentds részét (sajat
szdmitdsom szerint mintegy egy 0todét) kozvetlen mddon is koltségvetési szervek

hasznalték fel, igy ma mar aligha emlithetd olyan kozigazgatasi intézmény, amelynek

1% Towards a Sound Integrity Framework: Instruments, Processes, Structures and Conditions for
Implementation” Global OECD Forum on Public Governance, Paris, 4-5 May, 2009.

196 A7 [. Integritds Projektet az Allami Szamvevészék Fejlesztési és Modszertani Intézete (ASZ FEMI) az Eurdpai
Uni6 Atmeneti Tamogatasa keretében valositotta meg 2007 és 2008 kozott, és célja a Holland Szamvevdszéki
integritds kockazatelemzési modszertandnak magyarorszagi adaptalasa volt. A II. Integritds Projektet az Allami
Szamvevészék 2009 és 2012 kozott az Uj Széchenyi Terv Allamreform Operativ Programjanak tamogatasaibol
hajtotta végre, e fejlesztés keretében elkésziilt a hazai koltségvetési szervek integritas kockdzatainak mérésére és
Osszehasonlitasara alkalmas sajat modszertan, tovabba két orszagos felmérésre, a mért eredmények tudomanyos
igényl feldolgozasara és nyilvanos publikalasara és 300 szakember tovabbképzésére keriilt sor. A II1. Integritas
Projektet a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium és a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem alkotta konzorcium
valositotta meg 2012 és 2014 kozott. A fejlesztés eredményeként a kdzponti allamigazgatasban megsziilettek a
hazai integritasiranyitasi rendszer els6 fontosabb elemei.

197 Project Management Book of Knowledge — PMBoK (errd] részletesebben lasd a kovetkezd fejezetet).
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ne lenne kozvetlen tapasztalata eurdpai unios tamogatasbol megvalositott projektekkel
kapcsolatban. Fontosnak tartom hangstlyozni ugyanakkor, hogy a kozszféra szerepldi
szamara az elmult években csak az Europai Unio Strukturalis és Kohézios Alap
tamogatasainak felhasznaldsa érdekében kifejlesztett — specialis tamogataspolitikai
szempontokat koveté — projekttervezési és projektvégrehajtdsi modszerek valtak
ismertté, amelyek kozéppontjdban sokkal inkdbb a pénziigyi tervezés ¢&s
forrasfelhasznalas all, mint sem az eredményes feladat megvalositds. Eppen ezért
allaspontom szerint standard projektmenedzsment méodszerek kozigazgatasi bevezetése
tekintetében a magyar kozigazgatasban attorésre mindeddig nem kertilt sor. Mert bar az
elmult években a magyar kozigazgatds szemmel lathatéan raszokott a projekt
fogalomra, és egyre tobb kormanyzati feladat — akar jogalkotasi feladat — fogalmazddik
meg projektszerli keretek kozott, valodi kozigazgatasi projektekrdl tobb okbol nem

beszélhetiink.

o Mig a piaci projektek esetében a legtobb esetben egy személyben
meghatarozhatd a projekt megrendeldje (projektszponzor), addig a
kozigazgatasi projektek esetében ez a szerep gyakorta feloldodik a szolgalati ut
szerinti hierarchia tobb szerepldje vagy éppen olyan testiiletek kozott, amelyek
tagjai egyenként, de egyiittesen sem azonosithatok végsd dontéshozdként vagy

feleldsségvallalokeént.

o Mig a piaci projektek esetében a projektvezetd személyében mindig
egyértelmilen beazonosithaté az a felelds személy, aki mandatumot (jogi
felhatalmazast), er6forrasokat €s dontési autonomiat kap a projekt szerinti célok
elérése érdekében, addig a kozigazgatasban ez a szerep egy személyben aligha
meghatarozhat6. Amennyiben pedig az egyes szervezeteknél meg is neveznek
ilyen projektvezetoket — a hagyomanyos dontéshozatali rendre tekintettel — az
ilyen személy biztosan nem kaphat 6nallo dontési feleldsséget, tovabba nem
rendelkezhet 6nalldan a projektcélok megvaldsitdsahoz sziikséges erdforrasok
felhasznalasarol. gy egy projekt pénziigyi eréforrasainak 6nall felhasznélasa a
kozszféraban egy sor akadalyba iitkozik (éves koltségvetési tervezési korlatok,
pénziigyi elszamolasi és adllamhéztartasi ellendrzési szabalyok, atlathatosagi és
kozbeszerzési kotelezettségek), illetéleg a sziikséges szakmai er6forrasok
bevonasa is csak a kozszolgalati és kdzbeszerzési szabalyok keretei kozott

torténhet meg.
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A fentiek alapjan a projektmenedzsment teriiletén még nem keriilt sor valés modszertani
adaptaciora. Véleményem szerint a kozigazgatasban 1épésrol-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 eljarasok ¢€s feleldsségi
rendek jottek létre a szervezeteken beliil. Ezeket a bels6 mikddési ellentmondasokat
feloldand6 ugyanakkor — részben a kérdést érintd alaposabb kutatdsok hianya okan is —
feltehet6leg még jo néhany évet varnunk kell addig, amig javaslat késziil egy altalanos

kozigazgatési projektmenedzsment keretrendszerre.

Ad c): atjarhatosag a szabalyozasok és (jog)intézmények szintjén

Osszehasonlitva a magéanigazgatasi és a kozigazgatasi rendszereket, megallapitidsom szerint —
megfeleld transzformdaciokat kovetden — csak az igazgatasi technikak és egyes igazgatasi
modszerek szintjén biztositott az atjarhatosdg, a szabdlyozdsok ¢€s az egyes jogintézmények
szintjén nem. Utobbi esetben mar csak azért sem lehet differencialatlan a szabalyozés, mert
mind nyilvanvalobba valnak az eltér6é rendeltetésbdl eredé azon kiilonbségeknek, amelyeket

megfigyelhetiink a magan- és kozigazgatasi szervezetek eltérd

- feladataiban (miikodési céljaiban),
- szervezeti felépitésében (szervezeti struktirajaban),
- belso eljarasrendjeiben (miikodési folyamataiban), valamint

- amindezek mozgatasara hivatott apparatus eltéré kultirajaban.

Ebbdl kovetkezden a maganigazgatasi és a kozigazgatasi szereplOket nem lehet ugyanazon
modon szabdlyozni, €és sziikségszeriien keletkeznek eltérd jogintézmények. Természetesen
koronként és foldrajzi helyenként valtozhat a magénigazgatas és a kozigazgatas kozotti
differencidk nagysaga. A foldrajzi, torténelmi és kulturdlis eltérések tekintetében elegendd
szerintem csak roviden utalni az angolszdsz és a kontinentdlis jogrendszerek kozotti
kiilonbségekre, melyek vonatkozasaban koztudott, hogy mig az eurdpai kontinens orszagaiban
sokkal merevebb, egymastol elkiiloniiltebb magéan- és kozigazgatdsi rendszerek jottek 1étre,
addig az angolszasz orszagokban ez tavolsag mindig is kisebb volt, és a két rendszer sokkal

tobb szalon, rugalmasabban kapcsolodott egymashoz.1%

198 Lasd errdl részletesebben: VARGA Csaba (szerk.): Osszehasonlité jogi kultirdk, 11. rész ,,Angolszisz és
kontinentalis jog: talalkozasok”, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2006, 80-137.
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Masfteldl, egyes kozigazgatasi iranyzatok koronként befolyasolhatjdk ezt az eredendden
meglévé kiilonbséget. Igy példaul koztudott, hogy az 1j kozmenedzsment (new public
management) iranyzat az 1980-as évek végén tudatosan csokkenteni kivanta a magan- és

kozigazgatasi rendszerek kozotti tavolsagot.

- Az egyes kozigazgatasi szervezetek feladatai tekintetében pl. felvetette azok egy
részének kiszervezését (outsourcing) nem allami szervezetekre (NGO), feltételezvén,
hogy egyes kozfeladatok ugyanolyan vagy magasabb szinvonalon lathatok el a nem
allami igazgatasra specializalt rendszerekben (ennek eszkozei a kiszervezés, a

privatizacio, a koncesszio).

- Azegyes 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 vezetdi posztok szamanak csokkentésére, laposabb szervezeti
hierarchidk kialakitasara, in. matrix tipusu szervezetek létrehozasara, illetéleg bizonyos

funkcionalis feladatok ellatasa tekintetében horizontalis integraciok kialakitasara.

- A szervezetek belsé eljarasrendjei tekintetében a felesleges biirokratikus akadéalyok
csOkkentése €s a generalis egyszeriisités logikdjanak széleskorii érvényesitése mellett,
nagyobb hangsulyt keriilt a dontéshozatal jobb technikai megalapozasara (standard

modszerekkel végzett kiilonféle elemzések, (hatas)vizsgalatok bevezetésével).

- A szervezeti apparatus vonatkozasdban — éppen a magan- és kozigazgatasi rendszerek
kozotti  jobb  atjarhatdésag érdekében — csokkenteni igyekeztek a kulturdlis
kiilonbségeket, a kivalasztasi rendszerek egymashoz kozelitésével (palyaztatas,
versenyvizsga), az ¢érdemeken alapuld zart elOmeneteli rendszer helyett a
teljesitménymérés ¢és a teljesitmény alapu bérezés rendszerének bevezetésével,

rendszeres tréningek és csapatépitések bevezetésével stb.

A fentiek utan a kozigazgatas és a menedzsment fogalom talalkozasa szemantikailag is tetten
érhetd, hiszen a két sz6 egyszerti sszekapcsolasaval az 1990-es években Magyarorszagon is
megsziiletett egy Uj tudomanyos miisz6 — a ,.kozmenedzsment”.2% Kérdés azonban, hogy a
kozmenedzsmentre valdban csak egy ilyen egyszerli fogalmi Osszekapcsolasként kell

tekinteniink, vagy a hattérben mas — torténelmi, kulturélis, politikai és intézményrendszeri —

199 p¢ldanak okéért 1asd ugyanezen cimmel Horvath M. Tamas ,,Kézmenedzsment” cimii kdnyvét (Dialog Campus
Kiado, 2005).
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fejlodési eredmények ¢€s Osszefliggések is meghuzodnak? Az aldbbiakban erre a kérdésre

keresem a valaszt.
1.2.2. A menedzsmentciklus fogalmanak kialakulasa és jelentosége

Mint ahogyan arrdl kordbban mar szé esett, 8 mindennapi igazgatasi gyakorlatban az iranyitéasi
tevékenység egyre inkabb egy ciklikusan megtjulé folyamat, amelyet vilagszerte az iizleti
menedzsment szakirodalomban alkalmazott ,,menedzsmentciklus” (management cycle)
fogalma ir le. Mint majd lathato, a fogalomnak az angolszasz kulturakra jellemz6 gyakorlati

kisérletez6 (,,empiriokriticista”) filozéfiai gyokerei vannak.

A menedzsmentciklus — tervezésre, végrehajtasra, mérésre és kiértékelésre épiilé — logikaja
napjainkban minden (angolszasz, kontinentalis jellegii) kozigazgatasi rendszerben tetten érhetd,
mely miatt ezzel a fogalommal mélyebben is foglalkozni érdemes. Allaspontom szerint csak
igy érthet6 meg mind az ,,uj kozmenedzsment” (new public management), mind a ,,jo allam,”
illetve ,j0 kormanyzas” (good governance, good government) fogalma, valamint e

kozigazgatas-fejlesztési irdnyzatok helye és szerepe az egyetemes kozigazgatastorténetben.

A menedzsmentciklus fogalmédnak koriiljardsakor mindenekeldtt sziikségesnek tartok egy

megkiilonboztetést

- azaltaldnos értelemben vett menedzsmentciklus — ehhez kapcsoloddan az ontokéletesitd

menedzsmentciklusok (PDCA), valamint

- aprojektmenedzsment és a projektciklus-menedzsment fogalmak tekintetében.

1.2.2.1. Az dltalanos értelemben vett menedzsmentciklus vezetéstudomanyi hattere

A menedzsment fogalmanak, valamint tudomanytorténeti fejlddésének attekintését kdvetden
(lasd: 1.1. alfejezet) a menedzsmentciklus definidlasa mar sokkal egyszertibb feladat, mert a
XX. szazadban szamos tudos, de kiilondsen néhany, a tudomanyos vezetés mellett elkotelezett
gyakorlati szakember, folyamat szemléletben fogalmazta meg a menedzsment fogalmat. Ezzel
kapcsolatban az alabbi variaciok szerint kiilonboztették meg a vezetési tevékenység ellatasa

soran idérél-idére ismétlédden ellatandd menedzsment funkciokat.2%°

20 R, SATYA RAJU — R. PARTHASARATHY: Management — Text and Cases, PHI Learning Private Ltd., New Delhi,
2009, 9-13.
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Tervezés (Planning)
Szervezés (Organizing)

Vezetés (Leading)

Ellenérzés (Contolling & Measuring)

William NEWMAN

Charles SUMMER

POLC

I I O

Tervezés (Planning)

Szervezés (Organizing)
Parancsolas (Commanding)
Osszehangolas (Co-ordinating)

Ellen6rzés (Contolling)

Henri FAYoL

(,,Fayoli 6tose”)

POCCC

RO CO R A

Tervezés (Planning)

Szervezés (Organizing)
Személyzet (Staffing)
Végrehajtas (Directing)
Osszehangolas (Co-ordinating)
Beszamolas (Riporting)

Koltségelés (Budgeting)

Luther GuLick

Lyndall URwICK

POSDCORB

RO O

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

Tervezés (Planning)

Ellen6rzés (Contolling)
Kommunikalas (Communicating)

Végrehajtas (Directing)

Warren HAYNES

Joseph MAssIE

DOSPCCD

IR RN CORNIOR

Tervezés (Planning)
Szervezés (Organizing)
Személyzet (Staffing)
Végrehajtas (Directing)

Ellenérzés (Contolling)

Harold KooNTz
Cyril O’DONELL

POSDC

2. abra: A menedzsment funkciok felirasa sokféle formaban
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A fenti 6sszevetésben alapvetden az angolszasz szakirodalom feldolgozasa latszik,ugyanakkor
ebbdl is vildgosan kovetkezik, hogy a klasszikus vezetéstudomdnyban nincs egyoOntetii
allaspont a tekintetben, hogy egy vezetési ciklus pontosan hany (4-7 fazis), illetéleg pontosan
milyen elemekbdl (13 féle megnevezés) all. A szoosszetételben a ,.ciklus” kifejezés
mindenesetre arra utal, hogy egy szervezet esetében a vezetés tevékenysége egy idoben egymas

utan tobbszor megismétlddo — ciklikusan megujuld — 1épéssort, folyamatot jelent.

Az elmult években tobb kisérletet is latni arra, hogy vezetéstudomanyi szakemberek
egyseégesitsék a menedzsment ciklus elméletekkel kapcsolatos eltérd megkozelitéseket.
Etekintetben itt W.R. Allen professzort emelem ki, aki ,,Az alap menedzsmentciklus” (The Basic
Management Cycle) cimii cikkében 2000-ben valoban tudomanyos alapossaggal — a klasszikus
¢s a modern vezetéstudomanyi megkozelitéseket 6tvozve — probal meghatarozni egy elméleti
minimumot. Allent is évtizedeken at zavarta a kiilonféle menedzsment ciklus interpretaciok
kuszasaga. Mint fogalmaz, ,,akdrmennyire is cserélddtek vagy strukturdlodtak 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 ,tradiciondlis” megkozelitésnek.

A tadicinalis megkdzelitéssel kapcsolatos prolémaja ugyanakkor, hogy — mint azt Lyndall
Urwick mar 60 évvel korabban is feszegette — a tervezéssel vald kezdés nem tlinik ésszertinek.
Lehetetlen ugyanis megtervezni olyasmvalamit, amir6l alig tudunk valamit. Ennek feloldasa
érdekében Allen a rendszerelméleti iskola alap rendszer modelljéhez nyul vissza. Ennek
értlmében a sorrend: (1) raforditas, (2) atalaktas, (3) kibocsatas, (4) visszacsatolas (input —
transformation — output — feed back). Itt kapaszkodot jelenthet az a megallapitas, hogy minden
vezetdi szinten azonosithatd harom tényezd: 1. az egylittmiikodés szdndéka, 2. kozos célok, 3.

kommunikacio. Végiil Allen egy kilenc elemii modellt alkotott meg az alabbiak szerint:2%2

201 ALLEN, W. R.: The Basic Management Cycle: A Systems approach to the management process, University of
Massachusetts, Dartmouth, USA, 2000, 38., forras: http://ceur-ws.org/\Vol-72/003%20Allen%20Cycle.pdf (utolso
let6ltés: 2021.01.05.)

202 Ygyanott 39-41.
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Szandék (Purpose) W. R. ALLEN | PLLSSIIAE
Hosszu tavu tervezés (Longer term planning)
Hosszu tava célok (Longer term objectives)
Rovid tava tervezés (Shorter term planning)
Rovid tava tervezés (Shorter term objectives)
Megvalositas (Implementation)

Szandékolt eredmény (Intended Accomplishment)

Tényleges eredmény (Actual Accomplishment)

CORN COR RN OB Ol SR CORS IR

Ertékelés és ellendrzés (Evaluation & Controll)

3. dbra: W.R Allen menedzsmentciklus meghatdrozdasa (USA, 2000)

A fenti tdblazatokbol lathato, hogy az XX. szdzadi szerzok sokszor és sokféleképpen definidltak
a menedzsmentciklus fogalmat — elsdsorban az egyes szakaszok szama és elnevezése szerint

téve kiilonbségeket.

1.2.2.2. Az éntokéletesité menedzsmentciklus és W.E. Deming megkozelitése

Részben a lathatd szakirodalmi hatarozatlansag, részben személyes meggy6z6désem miatt is

fontos, hogy a fenti felsorolas kiegésziiljon egy jabb sorral — az alabbiak szerint:

Tervezés (Planning) William E. DEMING | PDCA/PDSA
Cselekvés (Doing)
Ellen6rzés (Checking/Studying)

= CORNIDR e

Beavatkozas (Acting)

4. abra: William Edwards Deming menedzsmentciklus meghatdarozasa (USA/Japadn, 1950)

A fenti négy elemi ciklusmeghatarozas elonyét egyfeldl tomorségében és letisztultsagaban,
masrészt abban az organikus megujuld képességben latom, amely a korabbi elméletekhez
képest ehelyiitt 1) és fontos tovabbi szempontként jelenik meg. William Edwards Deming
ugyanis olyan ismétlodo 1épésekként utal a tervezés, a cselekvés, az ellenérzés €s a beavatkozas
négyesére, amelyek — a folyamatok egymas utani ismétlddése soran kinyert tapasztalatok

kiértékelése révén — magukban hordozzak a ciklikusan ismétlodé folyamatok tokéletesitésének
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lehetdségét is. A japan automérnokok ugyanezt ontokéletesitd folyamatként ,,Kaizen”-ként?%3
fogalmaznak meg. A PDCA szerinti ontokéletesitd folyamatok leirasanak jol nyomon kdvethetd
filoz6fia- és tudomanytorténeti gyokerei vannak, igy az elmélet kifejlddésének multbeli

torténete is viszonylag jol felgongyolithetd.

A torténeti elézményekre visszatekintve sokan Galileo Galileit (1564-1642) hivatkozzak be
elséként, akit a modern tudomanyok atyjaként is szokas aposztrofalni. Fontos, hogy Galilei
matematikai elméleteit empirikus kisérletekkel tdmasztotta ala, 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 iddben fogalmazza meg filozofiai téziseit az angol Francis Bacon,?® aki —
Galileihez hasonléan — természettudomanyos modszerekre tamaszkodva épitette fel az
empiridkon és az induktiv gondolkodason alapulé filozofiajat.?®® Az altala alkalmazott

tudomanyos elemzési modszer (1) a hipotézis feléllitasa, (2) a tapasztaltszerzés (kisérletezés)

¢s (3) a kiertékelés (kovetkeztetések levonasa) logikai harmasara épiilt.

Harom évszazaddal késobb a Harvard Egyetemen tanult — az amerikai pragmatistak
csoportjahoz sorolandd — Clarence Irving Lewis is a Baconi tudomanyos modszerekhez nyult
vissza ,,A jozan ész és a vilagrend” (Mind and the World Order) cimi, 1929-ben megjelent
konyvében.?%” Lewis kimutathatoan nagy hatast tett arra a Walter Andrew Shewhart nevii
amerikai statisztikusra (egyben mérnok-fizikusra) is, akivel a Bell Telephone Laboratories nevii
vallalatnal William Edwards Deming is egyiitt dolgozott.

Elolvasva Lewis 1929-es filozofiai értekezéseit, Shewhart a sajat statisztikai mintavételezési

t,208

problémaira is alkalmazta Lewis harom fazisra épiil6 metafizikai elméletét,”>° melynek 1ényege

203 A koztudatba a Toyota-modszerrdl sz616 menedzsment kézikdnyvon keresztiil épiilt be a fogalom. Lényege: ,,a
valtoztatas (kai) a jo (zen) iranyaba”. Jelenleg a vilagon szamos teriileten (kiilonosen fejlesztésben, gyartasban)
alkalmazzak a folyamatok hatékonysaganak folyamatos novelésére. (Lasd Jeffrey K. LIKER: Toyota-modszer,
HVG Kiadé Zrt., Budapest, 2008.)

204 Galileo GALILEI: Matematikai érvelések és bizonyitasok két uj tudomdnyag, a mechanika és a mozgdsok
korébdl. Europa Konyvkiado, Budapest, 1986.

205 Francis BACON: Novum organon scientiarum (Novum Organum), London, 1620.

206 NYirI Tamés: A filozofiai gondolkodas fejlddése. Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2001.

207 Clarence Irving LEwis: Mind and the World Order, Charles Scribner’s Sons, Boston, 1929.

208 _4sd Clarence LEWIS haromlépéses 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 categories.”
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(1) hipotézis felallitasa,
(2) kisérletek elvégzése,

(3) a hipotézis tesztelése, kiértékelése.

Ezt kovet6en Shewhart a mindségellenbrzés soran alkalmazhato statisztikai modszerekrdl szo16
1939-ben megjelent konyvében?®® a termelési folyamatra vonatkoztatott filozofiai
gondolatmenetet mar kor formaban irta fel. ,,E harom 1épésnek kort kell alkotni az egyenes
vonal helyett” — irja.?!® Majd tigy folytatja, hogy ,.hasznos lehet a tomegtermelés esetében is
felidézni a tudomanyos modszer e harom Iépését, amely kontextusban megkiilonboztetendd (1)
a specifikalas, (2) a termelés és (3) a vizsgalat” — jol megfeleltethetden a hipotézis, a
kisérletezés, tapasztalatszerzés, valamint a kiértékelés filozofiai logikajanak. Végezetil ugy
foglal allast, hogy ,,6 harom Iépés egylittesen a tudéasszerzés dinamikus jellegli tudomanyos

folyamatat alkotja.”?!!

»Régi” Shewhart ciklus:

1. lépés 2. lépés 3. lépés
_— —_— _—
Specifikalas Termelés Kiértékelés

,Uj” Shewhart ciklus:

5. abra: Walter Andrew Shewhart menedzsmentciklusa (1939)

A fenti modell jelentdsége, hogy az addig megalkotott (fentebb is bemutatott),

kiilonbozéképpen megfogalmazott szervezetvezetési folyamatlépések korabban mindig linearis

209 Walter A. SHEWHART — William E. DEMING: Statistical method from the viewpoint of quality control, The
Graduate School, US Department of Agriculture, Washington D.C., 1939, 85-86. forras:
https://archive.org/details/CAT10502416/page/n1/mode/2up (utolso letdltés: 2021.01.05.)

210 Walter A. SHEWHART — William E. DEMING (1939): i. m. 44.

211 Ugyanott, 45.
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egymas utanisagban kovetkeztek, Shewhart és Deming azonban Gjszer(i modon, visszatéréen

ismétlodo ciklusokként értelmezte a deduktiv logika szerinti menedzsment teenddket.

William Edwards Deming mindekdzben az USA Szovetségi Népszamlalasi Hivatal
megbizasabdl folyamatosan dolgozott az amerikai népszamlalasok mintavételezéses kontroll-
modszerein, melynek koszonhetben az 1940-es évekre a téma egyik legelismertebb
szakértéjének szamitott.?*2 1947-ben ebben a mindségében kérte fel Deminget az 1951-es japan
népszamlalas szakmai és modszertani elokészitésére a Japan megszallasat koordinalo Amerikai
Foparancsnoksag, illetdleg személyesen McArthur tabornok. Deming elfogadta a felkérést és
Japanba utazva mindségellendrzési technikakat tanitott a japan vallalatvezetdknek. 1950-ben
bevonjak a Japan Tudosok és Mérnokok Szovetségének munkajaba (JUSE), amely id6 alatt
Deming — az alabbiak szerint — Gjraalkotta a Shewhart féle (menedzsment)ciklust:

A gyartandé
termék meg-
tervezése

A termék A termék

Ujratervezése piacra vitele

Tesztelés
piackutatasi
modszerekkel

6. dbra: W. E. Deming menedzsmentciklusa (Japdn, 1950)

Az 0j modell hatterében az allt, hogy 1950 juniusatol augusztusig Deming mérnokok, vezetok
¢s tudosok szazai elott tartott eldadasokat a mindség fogalmi megkozelitéseirdl, valamint a
statisztikai folyamatkontroll (Statistical Process Control — SPC) eszkozeirdl. A japan gazdasagi
csoda megértése szempontjabol fontos megjegyezni, hogy Deming olyan csucsvezetok elbtt
tartotta el6adasait, mint a késobbi Sony tarsalapitdé Akio Morita vagy a Honda Company

alapitoja Szoicsiro Honda.

212 p¢ldaul a nevéhez kdthetd az 1940-es USA népszamlalas soran alkalmazott in. ,,Deming-Stephen” algoritmus.

81



Deming f6 ilizenete a csticsvezetOk szamara az volt, hogy a mindség fejlesztése csokkenti a
kéltségeket, mikézben noveli a produktivitast és a piaci részesedést.?® Deming azt tanitotta,
hogy megfeleld vezetési elvek alkalmazasaval a szervezetek novelhetik a mindséget, mellyel
parhuzamosan csokkenthetik koltségeiket (a selejt, a felesleges munka csokkentésével, a
személyzet lemorzsolédasanak megakadalyozasaval, a perkoltségek csokkentésével) ¢és
ndvelhetik a fogyasztok adott szervezet vagy szolgaltatas iranti lojalitasat, elkotelezettségét. ,,A
kulcs a folyamatos fejlesztés logikajanak gyakorlatba épitése és a feladatellatas rendszerként
valo értelmezése — azaz nem a részekben ¢és aprd toredékekben, hanem az egészben valo

gondolkodas.”?*

A Deming féle folyamatszervezési megkozelitést 1970-es években néhany japan szakember
ugy Osszegezte, mint a vallalatok el6tt egy olyan stratégiai valasztas lehet6ségét, amely két

alternativ lehetdséget nyu;jt.?*®

- Aza) esetben az emberek és a szervezetek elsddlegesen a minéségre fokuszalnak, mely
esetben a megoldas (a ,,Deming-torvény”) az alabbi képlettel is felirhato. (Ebben az

esetben a minéség novekedése varhatd, mikozben a koltségek zuhanni kezdenek.)

Munka raforditdsok eredménye 1 Output egység 10 Output egység

P — 1Q egység == m——— |:|'> 50 egység == m————

Minéség = ” . 1 Koltség egység 2 Koltség egység
Osszes koltség

- Amikor viszont — a b) esetben — a szervezetek elsédlegesen a koltségekre
(koltségesokkentésre, megszoritasokra) fokuszalnak, mindig inkabb a koltségek

hajlanak a novekedésre, mikdzben a mindség kezd zuhanni.

 e—— I:> 5Cegység BN m—

ety s —
KOItSEEEk —] 1 Mindiség egység 2 MinGség egység

Munka raforditasok eredménye 1 Output egység 10 Output egység
1Cegység

Mindség

A fentiek alapjan megjegyzem, hogy a magam részérdl ezzel tudomanyosan is igazolva latom
a hazai kozigazgatas-szervezésben — a neoliberalis gazdasagpolitika jegyében, illetéleg a New
Public Management paradigmaval ideologiailag is alatamasztott — 2005 és 2010 kozott tobb

korben, ,,flinyirdszeriien” megvaldsitott forraskivonas (megszoritas) fejlodési zsakutca voltat.

23 Teruhide HAGA: Deming's 1950 Lecture to Japanese Management, 2011, forras:
http://hclectures.blogspot.hu/1970/08/demings-1950-lecture-to-japanese.html (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)

24 Terry HALWES: Revealing Examples: Deming's Quality Management Training — Deming's Philosophy of
Quality Management, 2006, 1., forras: http://www.dharma-haven.org/five-havens/deming.htm (utolso let6ltés:
2021.01.05.)

215 Teruhide HAGA (2011):i. m. 1.
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Ezzel szemben a kozigazgatasi szolgaltatasok értékalapu standardoknak megfeleld, mindségi
alapokra helyezését — 0j szolgaltatasok kifejlesztését, illetdleg a meglévd szolgaltatasok
mindségi szempontll tovabbfejlesztését — tekintem stratégiai alternativanak. Sajat
megfogalmazasom szerint nem koltségvetési megszoritasokra, hanem a szolgaltatasok
ontokéletesité ciklusok mentén torténé folyamatos tovabbfejlesztésére és egyfajta ,,mindség

forradalomra” van sziikség a kozigazgatasban (lasd késébb).

Visszatérve a cikluselmélet megsziiletésére, az angol nyelvet egyébként is nehezen besz¢€ld, Il.
vilaghabori utani japan értelmiségi réteg Deming mindségkontroll modelljét az 1950-es
években a ,,Tervezd! Csinald! Ellen6rizd! Avatkozz be!” (,,Plan — Do — Check — Act” — PDCA),
megfogalmazasokkal egyszeriisitették le, amit ezt kovetden ,,Deming-kerék” (Dr. Deming’s-

Wheel), illetbleg ,,PDCA-ciklus” néven hivatkoztak.

Késobb a japan mérnokok ezt a Deming féle logikat épitették be sajat minéségellendrzési
(Quality Control — QC) és teljes korii mindségellenérzési (Total Quality Control — TQC)
modelljeikbe. A japan ipar ezt kdvetd teljesitménymutatdi az 1950-es és 1980-as évek kdzott
kozismerten kdvethetetlenné valtak a versenytarsak szamara.

A magam részérdl ovatos — ugyanakkor a fenti szamos oksagi tényez6 alapjan egyre inkabb
bizonyithat6?!® — feltételezés, hogy a II. vildghabora utani japan gazdasagi csoda hattérben
egyfeldl a ,,Deming-modszer” gyakorlati mitkodoképessége, masfeldl az sorsszerti fordulat all,

hogy William Edwards Deminget az élet egy torténelmi pillanatban (,,jokor és jo helyen”) az

amugy is fegyelmezett, teljesitménykdzpontt japan mérndkelittel hozta dssze.

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

218 Direkt osszefiiggések itt aligha kimutathatok, az ugyanakkor elgondolkodtatd, hogy négy katasztrofalisan rossz
gazdasagi teljesitményli év utan (1979-1982), a Ford Company akkoriban frissen kinevezett mindségiigyi
részlegvezetdje (John A. Manoogian) 1982-ben W. E. Deminget kéri fel egy mindségiranyba torténd ,,fejlodési
ugras” el6készitése érdekében. Ezt kovetden Deming — miutan munkatarsaival atvilagitotta az egész szervezet
mukodését — 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
valtoztatasok eredményeként a Ford Company mar Gjra profitabilis gépkocsikkal jelent meg a piacon, sot, 1986-
tol — a dicsdséges 1920-as évek utan ismét — a legprofitalisabb autogyarto lett Amerikaban. Ahogy egy interjiban
a tarsasag elnoke akkoriban megfogalmazta: ,,...egy ,,mindség kultura” kiépitése fel¢ haladunk a vallalatnal, a sok
megvalosult valtozas pedig mind kozvetleniil Deming tanitasaiban gyokerezik.” Lasd err6l: Mary WALTON: The
Deming Management Method, Penguin Group, 1986, 138-139., illetdleg lasd: Ford Embraces Six-Sigma Quality
Goals, 2006, forras: www.sme.org (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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A PDCA-ciklus megnevezés a tovabbiakban az alabbi Iépéseket fedi:

(Plan!)

Avatkozz be! Csinald!

(Actl) (Do)

Ellendrizd!
(Check!)

7. dbra: ,, Deming-kerék” vagy mds néven PDCA-ciklus (1950-51, Japadn)

217

Tervezés (Planning): olyan célok és folyamatok felallitasa, amelyek lehetdvé teszik a
kivant eredmények elérését, 6sszhangban az elvart kimenetekkel. A kimenetértékek
pontos meghatarozasa és a specifikélas részletezettsége €s teljessége is hozzajarul a
kivant mindségfejlodéshez. Ha megoldhato, célszerli kisebb 1éptékben modellezni a

lehetséges hatasokat (lasd: pilot modell-kisérletek, hatasvizsgalatok).

Megvalositas (Doing): a terv megvalositasa, a folyamatok végrehajtasa, a termékek
legyartasa — mindekdzben adatok gytijtése (a késObbi ellendrzéseket és beavatkozasokat

eldsegitend?).

Ellenorzés (Checking): 1étrejové eredmények tanulmanyozdsa a megvalositas soran
gyljtott adatok, illetéleg a végzett mérések segitségével a (studying), ezek Osszevetése
a tervezett eredményekkel, kivant célértékekkel — az eltérések megallapitdsdhoz; a
tervekhez képest tortént eltérések, deviaciok megkeresése, mindekdzben a terv esetleges
hibainak (teljessége, adekvat jellege) vizsgalata, erre utaldé adatok gytjtése,

rendszerezése.

Beavatkozas (Acting): javaslat korrigald beavatkozasokra azokon a teriiletek, ahol a

tervezett €s a tényleges kimenetek kozotti eltérés 1ényeges; az eltérések kielemzése és a

27 Lasd az 1SO 9001-es Mindségiranyitdsi Rendszerszabvanya szerinti kovetelményeket (International
Organization for Standardization — 1SO), 2008, vi. o., illetéleg Ronald MOEN — Clifford NORMAN: Evolution of
PDCA-cycle, Paper delivered to the Asian Network for Quality Conference in Tokyo on September 17, 2009.)
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problémak gyokereinek megtaldlasa; a sziikséges valtoztatasok helyének azonositasa,
ami irdnyulhat mind a termék, mind a folyamatok fejlesztésére; amennyiben a nem
¢érhetd el fejlddés a PDCA-ciklus szerinti négy 1épésben, indokolt lehet a beavatkozas

szkopjanak megvaltoztatasa, illetdleg a tervek részletesebb kimunkalasa.

William Edwards Deming munkassaga és hatasa az utokorra, illet6leg az igazgatastudomanyra,
véleményem szerint Frederick W. Taylor, Henri Fayol és Luther Gulick teljesitményéhez

mérhetd. Egyesek szerint?®

mint statisztikus és vezetéstudomanyi vendégtanar onmagéaban
nagyobb hatéssal volt Japan XX. szazadi ipari és tarsadalmi fejlddésére, mint barki mas
egylittvéve. Bar a japan vezetd elit az 1950-es évektdl hdsként tisztelte €s kitiintetésekkel
halmozta el Deminget, az Amerikai Egyesiilt Allamokban csak élete végén, illetve haldla (1993)

utan valt széles korben ismertté a tudés munkassaga.

Deming szakmai alazatossagara jellemzO, hogy az altala tovabbfejlesztett minéségkontroll
folyamatciklust 6 maga kovetkezetesen Shewhart-ciklusként hivatkozta. (A PDCA és a
,Deming-kerék” megnevezés elsGsorban a japan mindségmenedzsment szakirodalmon
keresztiil terjedt el.) Deming a ,,Shewhart-ciklussal” kapcsolatos sajat elméleti és modszertani
megkozelitéseit csak 1986-t0l tanitotta az Egyesiilt Allamok beli Columbia Egyetemen.
Deming ekkor mar inkabb ,,PDSA-ciklusként” hivatkozik a menedzsmentciklusra, jobban
kiemelve az altalanos értelemben vett ellendrzéshez képest a fejlodésre lehetdséget biztositod

,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) kézosen
megjelentetett konyv, melyben rendszerezi elméleteit, megfogalmazza a szervezetek ,hét
haldlos betegségét”, a ,,Vezetés 14 pontjat,” illetleg egy, a vezetdk szdmdara ajanlott

megkozelitést, az ,,Elmélyiilt Tudasok Rendszerét” (System of Profound Knowledge).

Deming szerint az hét esetben hatdrozhatok 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 kovetkezo:

1. acélok allanddsdganak hianya,

2. ardvid tava (profitszerzd) szemlélet talsulya,

218 Teruhide HAGA (2011):i. m. 1.
21% Ronald MoEN — Clifford NORMAN (2009):i. m. 1.
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érdemeken, éves teljestményértékelésen alapuld teljesitményértékeld rendszerek,

a vezetok tulzott mobilitasa, allhatatlansaga,

kizarolag csak a lathatd szamokbol kiinduld szervezetiranyitas,

az egészségbiztositasi koltségek tulfutasa,

a kartéritési és garancia kiadasok tulfutasa, ,,megélhetési tigyvédek” koltségeinek

beépiilése a mitkddési kiadasokba.?2

A fentiekkel ellentétben az alabbi nyolc ,,Csekélyebb stlyt akadalyozé tényezé™” (A Lesser

Category of Obstacles) csupan ,,enyhébb lefolyasu betegsége” a szervezetnek, amelyek

viszonylag konnyen orvosolhatok:

o

2

. a hosszu tavu tervezés mell6zése,
. a problémak megoldasanak a technologidkra hagyasa,

1
2
3.
4

megoldasok keresése helyett analdgiak, precedensek felkutatésa,

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

helyzet”,

a csak az iskoléban elsajatithato vezet6i tudasok megkopasa,

nagyobb bizalom a mindségellendrzési részlegben, mint egyébként a vezetdkben,
ellendrokben, pénziigyesekben és a beosztott munkasokban,

azoknak a beosztott munkasoknak a hibaztatasa, akik csak a hibak 15%-aért felelosek,
szemben azokkal a szervezetrendszert meghatarozo vezetokkel, akik a hibak 85%-aért
feleldsek (a nem szandékolt hibak kdvetkezményeiért is),

nagyobb hangsuly fektetése a mindség ellendrzésére, mint sem az adott termékek

(szolgaltatdsok) mindségének fejlesztésére.??

Deming a betegségek orvoslasa érdekében alkalmazand6 gyogymodra is javaslatot tett ,,Kiat a

valsagbol” cimli konyvében. A terapids moddszereket 14 alapelvben fogalmazta meg, az

alabbiak szerint;:

1.

A termékek és szolgaltatasok fejlesztése felé vezeté uton fontos a szervezeti célok
allandosaganak megteremtése, mindekozben — a versenyképesség javitasanak igényével

— a piacon val6 megmaradas és a munkahelyteremtés szandékainak érvényesitése.

220 Wwilliam Edwards DEMING: Out of the Crisis, MIT Center for Advanced Engineering Studies, 1986, 23-24.
221 Mary WALTON: The Deming Management Method, Penguin Group, 1986, 94.
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10.

Az 1j filozofidk alkalmazésa: egy ) gazdasagi korszakban €liink; a nyugati vezetOknek
is fel kell ébredni, fel kell néni a kihivasokhoz; meg kell tanulnia a felelésségeit, €s at
kell vennie a vezetést (kezdeményezést) a valtozasok elérése érdekében.??

Meg kell sziintetni az attdl valdé gondolati fliggést, hogy mindség csak az ellendrzés
fokozasaval érhet6 el. Fontos a tilméretes ellendrzo részlegek 1étrejottének elkeriilése,
mindenekeldtt a mindségnek a termékekbe (szolgaltatasokba) valo beleépitésével.
Azon gyakorlat besziintetése, amely az tizleti siker mértékét kizardlag az ar alapjan itéli
meg. Ehelyett célszerti csokkenteni az 6sszes koltség mértékét.

A gyartdsi és szolgaltatasi folyamat allando és Orok fejlesztése a mindség és a
termelékenység fejlesztése érdekében — mindemellett a koltségek lecsokkenésének
elérése (PDCA).

A gyakorlati munkafeladatokon keresztiil torténd képzés bevezetése.

A vezetés milkddésbe hozédsa. A feliigyeletet ellatdé vezetdkkel szemben elvérds az
emberek, az eszk0zok és a gépek segitése a jobb munkavégzés érdekében. Ahogyan a
beosztottak, tigy a vezetés is id6szakosan ellendrzésre szorul.

A szorongés és a félelem légkorének megsziintetése, annak érdekében, hogy mindenki
a lehet6 leghatékonyabban tudjon dolgozni a szervezetnél.

A részlegek kozotti falak lebontdsa. A kutatd, tervezd, marketing ¢€s gyartasi
részlegeknél dolgozd embereknek csapatot kell alkotniuk annak érdekében, hogy eldre
jelezhessék a termékekkel vagy azok felhaszndlasaval kapcsolatos problémakat.
Hagyjunk fel a szlogenekkel, az alkalmazottak buzditasaval, valamint azzal, hogy a
beosztott munkasokat kérdezziik meg a selejtmentes termelés, avagy a termelékenység
kivant 0 szintjei tekintetében. Az ilyen torekvések csak ellenségeskedésekhez vezetnek,
mivel az alacsony mindséggel Osszefiiggd okok tilnyomod része egyébként is a
rendszerrel, mint egésszel van Osszefliggésben, és igy nyilvanvaldan tulmutat a
beosztottakon. Emellett sziintessiik be a termelési szinteket és kvotakat, illetve ezeket
aktiv vezet6i szerepvallalassal helyettesitsiik. Szamoljuk fel a mereven csak a kitizott
célokhoz és indikatorokhoz ragaszkodo vezetési stilust, és ezt is inkabb aktiv (adaptiv)

vezetOi szerepvallalassal helyettesitsiik.

222 Demingnek e vezetési elvével — allaspontom szerint — jol dsszecseng az, amit G. Fodor Gabor és Stumpf Istvin
a kormanyzas visszavételérol irt 2007-ben, illetbleg 2008-ban a Nemzeti Erdekben. (V6. G. FODOR Gabor —
STUMPF Istvan: 4 ,,jo kormanyzas” két értelme — avagy a demokratikus kormanyzas programja és feltételeli,
Szazadvég mihelytanulmanyok, Budapest, 2007, 2-3.; illetve G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: A neoweberi
dllam és joé kormanyzdas, Nemzeti Erdek, Budapest 2008/3., 14-15.)
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11. Haritsunk el minden olyan akadalyt, amely meggatolja a futdszalag munkasokat abban
a jogaban, hogy biiszkék lehessenek sajat munkas mivoltukra. Az ellenérok feleléssége
pusztan csak a mindségszintek valtozasatol fliggjon.

12. Haritsunk el minden olyan akadalyt, amely meggatolja vezetd- és mérndkapparatus
tagjait abban a jogaban, hogy biiszkék lehessenek sajat munkas mivoltukra. Ez tobbek
kozott az éveken vagy elorébb soroldson alapuld értékelés, illetdleg a pusztan csak a
kitizott célok/indikatorok alapul vételével torténd értékelés eltorlését teszi sziikségesseé.

13. Vezessiink be egy markans képzési, illetéleg onfejlesztd programot.

14. Hozzunk minden egyes munkavallal6t abba a helyzetbe a szervezetnél, hogy képes
legyen a valtozasokra. A valtozas legyen mindenki szamdra munkakéri eldiras.??

Az utols6 ponthoz kapcsolddoan célszeriinek tartom még hozzaflizni a Deming féle vezetési

alapelvekhez, hogy minden szervezeti tevékenység és minden munkakdr 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 évektdl Eszak-Amerikaban is nagy hatést
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
korti mindségiranyitas (Total Quality Management — TQM) fogalmanak és mozgalomszerii

kiteljesedésében.?®

Deming 1993. évi halalat kovetéen az 1996 és 2009 kozotti szakmai publikaciok a PDSA-
ciklust Ujabb teriiletekre terjesztették ki, beleértve a stratégia- és moddszertanalkotast, a
fejlesztést €s tesztelést olyan valtozasok generalasa érdekében, melyek a fejlédés iranyaba
hatnak. A PDSA-t ebben formajaban mar fejlesztési modellként (Model for Improvement)
hivatkozza a szakirodalom. Ugyancsak egy mindségiigyi teriileten véghez vitt tovabbfejlesztése
a gondolatnak a Six Sigma Program keretében kidolgozott un. ,,DMAIC-ciklus”, melynek

menedzsment fazisai:

(1) definiélas,

(2) mérés,

223 DEMING, W. Edwards: Out of the Crisis. MIT Center for Advanced Engineering Studies, USA, 1986., 22-30.
224 Lasd még err8l: REILLY, Norman B.: Quality: What Makes it Happen?. Van Nostrand Reinhold, New York,
1994., 31.

225 COHEN, Phil: ,,Deming’s 14 Points”. Sidney, Australia, 2011.,

(forras: http://www.realisation.com.au/site2/Articles/Deming%2014%20points.htm)
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(3) elemzés,
(4) fejlesztés,

(5) ellendrzés.??°

Egy masik tovabbfejlesztett verzidja a PDCA-modszernek az ,,OPDCA-ciklus”, melyben az
,,O” betli az angol ,,Observation” (megfigyelés) kifejezésre, valamint arra utal, hogy adott
helyzetben, a kiils feltételektdl fiiggden kell megtalalni a lehetséges legjobb forgatokonyveket
¢s koziiliik kell a legodaillébbet megragadni. Ez a megkozelités azonban méar az iparban és a

menedzsment irodalomban népszerti Lean-mddszerhez vezet el. (lasd késébb).??’

Osszegezve a Deming féle dnfejlesztd, onmagat meglljito menedzsmentciklust, az alibbiakban

foglalhatok 0ssze a PDCA megkdozelités elonyei:

- A megkdzelités elvi alapja — az elvi hipotézisek gyakorlati megerdsitésével vagy éppen
megcéfolasaval — a tudomanyos mddszer szerinti ismétlddések (iteracid) sora, amely
kovetkeztében a ciklusok végrehajtdsa folyamatosan kiszélesiti az ismereteket. Ez
egyfeldl eldsegiti a tanuldst, masfel6l a folyamatos fejlédés és tokéletesedés révén

kozelebb visz az eredeti (stratégiai) célok megvaldsuldsahoz.

- A PDCA-modszer lehetdséget biztosit arra, hogy az elfolyd munkavégzést 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 alkalmazhat6 (,,EI0bb az
embereket és ne az autdkat épitsiik!”). A Toyota Corporation tapasztalatai szerint
ugyanis a PDCA-ra szocializalt alkalmazottak fogékonyabbak az innovaciora és a
folyamatos megujulasra, szemben azokkal a szervezetekkel, ahol a problémamegoldas
szigorl szabalyok kozott megvalositott feladat. Mindez pedig kialakit egy 6nmagéval

szemben kritikus, de kreativ és problémamegoldo szervezeti kulturat.??

226 A | Hat szigma” modszer a Motorola Inc. vallalat 4ltal 1986-ban kifejlesztett folyamatfejlesztési eszkozok és
technikak egyiittesét hatarozza meg, mely egy Otfazisi menedzsmentciklusra (DMAIC) épiil: 1. Define
(,,Definiald!”), 2. Measure (,,Mérd!”), 3. Analyze (,,Elemezd!”), 4. Improve (,Fejleszd!”), 5. Control
(,,Ellendrizd!”)

227 Mike ROTHER: Toyota Kata, McGraw-Hill, USA, 2009, 6.

228 Jose BERENGUERES: The Toyota production system re-contextualized. Lulu.com, Tokyo, 2012, 74.

229 Jeffrey K LIKER (2008): i. m. 230-247.
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- Deming elmélete szerint az ismétl6do ciklusokkal fejlédnek a szervezetek, mivel a
ciklusok nem dnmagukba térnek vissza, hanem mar egy Uj — magasabb fejlettségli —

allapotba. Ilyen modon egy spiralis fejlodési iv rajzolhato fel, melyre jellemzd, hogy

o aszervezet fokozatosan mind kdzelebb és kozelebb jut végso céljahoz (ti. ahhoz

a rendeltetéséhez, melyre tekintettel 1étrehoztak);

o aspiradlivek kozotti tavolsag kifejezi azt a tudast, illetdleg tapasztalatot, amellyel

a szervezet a ciklus megvalositdsa révén gazdagodott;

o a spiralivek kozotti tdvolsdg nem egyenletes — kezdetben altalaban nagy
mindségi ugrasok tapasztalhatok, majd a szervezetnek ez a fajta ,tartaléka”
fokozatosan elfogy, a folyamat tehat nem fokozhaté a végtelenségig, mivel a
tudas- és készségfejlesztésnek is vannak hatarai. (Azt mar én teszem hozza, hogy
egy-egy ilyen makropalyat néhany évtizedenként egyébként is uj alapokon kell
felépiteni, a tarsadalmi és gazdasagi kdrnyezet megvaltozésa, de legalabb is az

ujabb technologiai lehetéségek megjelenése — miatt.)

- APDCA-mddszer — a ciklusok folyamatosan megujuld és ontokéletesito jellege — miatt
megoldast kinal arra a W. R. Allen altal is feszegetett problémara, hogy kezdddhet-e egy
menedzsmentciklus a tervezéssel, amikor a folyamat elején még nem 4all rendelkezésre
elegendd informaci6. A PDCA ugyanakkor folyamatosan megfeleld visszacsatolasokat
szolgaltat a tervezéshez, mellyel viszonylag gyorsan igazolhatdé a hipotézisiink
helyessége vagy helytelensége. Probléma esetén ugyanakkor mod van a hibdk
kijavitasara. Hibak mindig és minden rendszerben vannak, a kérdés, hogy a szervezet
hogyan viszonyul ezekhez. A PDCA megkdzelités természetesnek veszi a hibakat (a
rakétagyorsasagi — spiralis — fejlodéspalyan éppen a mindig €s mindeniitt jelenlévo
,»hiba” tekintendd a f6 hajtéoanyagnak), melyeknek egyfeldl gyors kezelésére torekszik,
masfeldl tanulni kivan beléliik. Egyes szerzok?® ennek kapcsan felhivjak a figyelmet a

problémakezelés két szElsdséges megoldasara:

o az egyik a tulsagosan is alapos helyzetelemzések elvégzése, mieldtt barmi
torténne; ez ugyanis gyakran az ,,analizis-paralizis”-nek nevezett jelenséghez
vezet, amikor tehat a probléma agyonboncolgatidsaval teljesen lebénul a

dontéshozatali folyamat;

230 Mike ROTHER (2009): i. m. 76.
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o a masik esetre magam az ,,ad hoc vagy intuitiv irdnyitas” megfogalmazasat
hasznalom, melynek 1ényege, hogy a dontést nem a problémak elézetes (pl.
hatasvizsgalati) elemzése vagy a korabban torténtek kiértékelése, hanem

szubjektiv benyomdasok zsigeri reakciok alapozzadk meg.

- Vilagunkban a ,,valtozas-faktor” immanens modon ,,fejlédés-faktor” lehetdségét is
magaban hordozza. Manapsag tehat fontos versenyképességi tényezové valt a
szervezetek reagalo képessége, illetdleg a valtozasokhoz mért reakcididejének hossza.
A PDCA onfejlesztd, tanuld jellege e tekintetben kiemeli a modszert alkalmazd

szervezeteket a mezdnybdl.

- Ahogyan azt Mike Rother is megfogalmazza?®! a Toyota-moédszer perszonalis jellemzdit
elemz6 konyvében (Toyota Kata), a PDCA a nyugati allamok altal ,,csodalt” un. attorést
jelenté (,,break through”) projekteknek kedvez, mivel az elsé ciklusok leporgése
altalaban ugrasszer(i valtozasokat general. (Ezzel parhuzamba alltja a japan Kaizen
modszerét, amely a hibak folyamatos és szisztematikus kijavitasat kozéppontba

helyezve, a sok apro fejlodési 1€pés logikajat testesiti meg.)

- A PDCA-mddszer alkalmazasara szinte minden teriileten lehetdség nyilik — helytdl és
1d6tdl  fiiggetleniil — csupan a mindségi standardok kelld (kultarafiiggd)

meghatarozasara kell figyelmet forditani, amint azt az alabbi abra is szemlélteti.

Min&ség
névekedés

v

Idé

8. dbra: a PDCA alkalmazhatosaga helytl és idotdol fiiggetleniil, adott mindség standardok szerint

231 Ugyanott 160.

91



Visszatérve a menedzsmentciklus fogalmanak fejlédésére, érdemes leszogezni, hogy — bar
Deming ¢és  Shewhart munkésdga  megkeriilhetetlen —  napjainkig  szamos
menedzsmentciklusokkal kapcsolatos, ujabb megkozelités (elmélet és gyakorlat) sziiletett.
Ezek egy része tudomanyos megalapozottsagu, mas része egyszerlien csak praktikus és
hasznos. Egy tovabbi résziik viszont — allaspontom szerint — Kkifejezetten félrevezetd
(altudoméanyos) marketingfogasa egyes vezetési tanacsadod cégeknek. A méltan hires tudos
el6dok eredményeit napjainkban konnyt — , . korzével és vonalzoval”, illetéleg jol bevalt ,,copy-
paste” modszerekkel — atrajzolgatni, majd az Gjat mondas illuzidjat keltve vallalati knowhow-
ként eladni. William Edwards Deming munkéssaga messze kiemelkedik ebbdl a mezénybsl. O
bizonyosan ,,igaz profétaja” volt a XX. szazadi vezetéstudomanynak, tanitasai ezaltal — idovel
— a kozigazgatastudomanyra is hatnak. Fontos emellett kiemelni, hogy Deming elméletei a
gyakorlatban is mikodtek: Japanban (1951-1980), illet6leg az amerikai Ford Vallalatnal is

(1982-1986). Miért ne miikodnének akkor a kdzigazgatasban?

Azt gondolom, hogy a magyar kozigazgatas sziikségszerien egy ,,minéség forradalom” el6tt
all, ezért — allaspontom szerint — legfobb ideje annak, hogy Deming vezetéstudomanyi téziseit
a hazai kozigazgatasi szakemberek is megismerjék, és — a lehetséges mértékig, megfeleld

adaptaciokkal — alkalmazzék sajat tertiletiikon.

1.2.2.3. A projekt, a projektmenedzsment és a projektciklus helye, szerepe

Az ontokéletesité menedzsmentciklus (PDCA) fogalmi attekintése utan érdemes egy masik —
menedzsmentciklusokat érint6, ugyanakkor sokkal gyakorlatiasabb — vezetéstudomanyi
megkozelités ismertetésére. A ,,projekt”, a ,,projektciklus”, valamint a ,,projektmenedzsment”
fogalmi, modszertani és technikai kimunkalésa legalabb akkora hatast valtott ki vilagszerte,
mint William Edwards Demingnek az 6ntokéletesité folyamatciklusokkal 6sszefliggd elméleti
és gyakorlati (modszertani) megalapozo tevékenysége. Ehhez mindenekeldtt célszerii

osszefoglalni, hogy mit értiink ,,projekt” alatt.

A projekt kifejezés a latin ,,proiectum” széra vezethetd vissza, mely ,,elore helyezett dolgot”
jelent.32 A fogalom tehat — eredeti jelentésének megfeleléen — a kozeli vagy a tavoli jovébe
elérevetitett valamely eredményre utal, egyben pedig meg is hatdroz egy olyan ,,utat,” amelyen
a projektek megvalositoinak végig kell haladnia az eredmények elérése érdekében. Eben a

megkozelitésben a projekt nem mas, mint a kivant eredményig vezetd ut — azaz 1épések sora.

232 Forras: http://dictionary.reference.com/browse/project (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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A projektmenedzsment szakkonyvek tobbsége azzal kezdi ezen 1) tudasteriilet torténeti
attekintését, hogy — quasi ,,0sprojekt” formakat emlegetve — visszautalnak olyan torténelmi
korokra, illetve kiemelkedd személyiségekre, akik pusztan valamely fontos munkalat
koriiltekintd megszervezésével és bizonyithatdan mddszeres kivitelezésével — a kortarsak és az
utokor tiszteletét vivtak ki.2*® A szakirodalom ezt kovetden ugyaniigy a tudomanyos vezetés
(scientific management) szaz évvel ezel6tt élt, Gttord tudosaira — Frederick Winslaw Taylorra,
Henry Ganttra és Henri Fayolra — hivatkoznak vissza, mint ahogyan azt magam is tettem a
,,menedzsment” fogalmanak koriiljarasakor. Ebbdl is arra kovetkeztethetiink, hogy a ,,projekt”,
a ,,menedzsment” és a ,,projektmenedzsment” fogalmai nagyjabol egyiddben sziilettek meg a

kozigazgatastudomanyhoz képest szomszédos vezetéstudomanyi teriileten.

A projekt fogalom és a projektmenedzsment szakirodalom kialakulasanak hatterében — jol
lathatoan — az emberiség XX. szazadi nagy beruhazasai jelennek meg, melyek megszervezése
és kivitelezése modszerességet igényelt. Vannak szerzék (pl. Young-Hoon Kwak), akik erre
figyelemmel a projektmenedzsment kialakulasanak torténetét maris négy fejlodési fazisra

bontjak:

1. az 1958. elétti, az emberi kapcsolatokat és az lizemszer(i termelés fortélyait eltérbe
helyezd klasszikus korszak,

2. az 1959 és 1979 kozotti idoszak — a vezetéstudomany gyakorlati alkalmazasa,

3. 1980 és 1994 kozotti idoszak — a gyartaskozpontok és az emberi eréforras-gazdalkodas
kora,

4. végiil 1995-t3 napjainkig — az 1j technologiai kdrnyezet megteremtésének kora.?**

Torténeti megkozelitésektdl fliggetleniil is, a projekttervezési €s projekt-megvalositasi

modszerek tekintetében sokan kiemelik Henry Gantt folyamatmodellezé megoldasat — igy a

99235

,Gantt-diagramot — amelyet az 1. vilaghabori idején az Amerikai Haditengerészetnél

233 P, Dennis Lock kdnyvében Vitruvius (Kr. e. 1. szdzad), Christopher Wren (1632-1723), Thomas Telford
(1757-1834) vagy Isambard Kingdom Brunel (1806—1859) épitészi, ill. mérnoki teljesitményei (Dennis LOCK:
Project Management, Gower Publishing Ltd., 2007, 7-11.)
234 Young-Hoon KwaAK: A brief History of Project Management, In: The story of managing projects, editor: Elias
G. CARAYANNIS, George Washington University, 2003, 1-3., forras: http://home.gwu.edu/~kwak/PM_History.pdf
(utolso letoltés: 2021.01.05.)
235 M4s megnevezéssel ,,vonalas idédiagram”: egyes tevékenységek attekinthetd dsszefoglalasénak, illetve az
iddsziikségletek dbrazoldsdnak eszkdze. A Gantt-diagram Osszeallitdsanak menete:

- az adott projekt tartalmanak megfeleléen tevékenységek meghatarozasa,

- afolyamat teljes atfutasi idejének meghatarozasa,

- az egyes munkalépések idésziikségletének meghatarozasa,

- az egyes munkalépések kozotti logikai Osszefiiggések feltarasa (parhuzamos, megelézo és koveto),
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dolgozott ki, és amellyel a tengeralattjarok épitésének folyamata valt konnyebben nyomon
kovethetdvé, tovabba az un. ,feladatlebonto struktaraabrak™ (Work Breakdown Structure —
WBS) alkalmazasat.

A jelenkori szerzOk koziil sokan az 1957-es évet azért tekintik forduldpontnak, mert — az
Amerikai Haditengerészet akkori meglehetésen bonyolult nuklearis rakétaprojektjének (Polaris
Nuclear Submarine Project) egyik alvallalkozdjaként — az amerikai Booz Allan Hamilton Inc.
nevil tanacsado cég ebben az évben készitette el a ,,Polaris Projekt” tervezésére €s litemezésére
javasolt modelljét, az Un. ,,program kiértékelési ¢és feliilvizsgalati technikat” (Program
Evaluation and Review Technique — PERT).?%®® A késébb PERT-modellként elhiresiilt
projektmenedzsment eszkoz lényege, hogy segitségével elemezhetové valnak a konkrét
projekten beliili feladatok, valamint e feladatok egymashoz vald viszonya. A modszer
kiilondsen az ,,id6érzékeny” projektek iitemtervének elkészitéséhez adott sok segitséget, ahol
tehat csak egy véghatarid6 adott, de nem vilagos az addig vezetd Ut minden részlete. Ilyen
kihivast jelentett példaul az 1968-as Grenoble-i T¢éli Olimpia megszervezése 1965 és 1968

kozott, ahol a szervezék ugyancsak a PERT-modszert alkalmaztak.?’

t=3 mo

Abra:

9. dbra: a program kiértékelesi és feliilvizsgalati technika (Program Evaluation and Review
Technique — PERT) sematikus modellje

A PERT-mddszer ismertté tételével szinte egy idében publikalta a DuPont Corporation ¢és a
Remington Rand Corporation az tn. , kritikus ut médszert” (Critical Path Method — CPM), %8

- atevékenységek iddsziikségletének jelolése egymas ala irt vizszintes savokkal.
236 W. FAZAR: Program Evaluation and Review Technique. The American Statistician, 1959, XI11/2., 10.; D. G.
MALcoLM — J. H. RoseBooM, — C. E. CLARK — W. FAzAR: Application of a Technique for Research and
Development Program Evaluation, Operations Research, Catonsville, 1959/10., 646- 669.
237 Lasd az 1968. évi X. Téli Olimpiarol készitett hivatalos beszamold 49. oldalat (1968 Winter Olympics Official
Report, forras:_http://library.la84.org/60ic/OfficialReports/1968/0r1968.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)
238 James KELLEY: Critical Path Planning and Scheduling: Mathematical Basis, Operations Research, Vol. 9., No.
3., 1961.
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amely — a PERT-modszerrel egyiitt — az 1960-as évekre viszonylag gyorsan elterjedt Eszak-
Amerikaban — mind a hadiparban, mind a civil gazdasagi szféraban. A , kritikus it médszer” a
DuPont Corporation altal 1940 és 1943 kozott megvaldsitott ,,Manhattan Projekt” keretében

alkalmazott megoldas egységes modszertanba foglalasa, mely a kovetkezoket tartalmazza:

1. aprojekt megvalodsitasdhoz sziikséges 0sszes tevékenység listaja — jellemzden

,feladatlebonto strukturaabrakban” (WBS) abrazolva,
2. az egyes, megvalodsitasig sziikséges tevékenységek idOtartama,
3. az egyes tevékenységek kozotti fiiggdségek,
4. logikai végpontok (mérfoldek, szallitandé termékek, szolgaltatasok).?%

A moédszer sajatossaga a fentieken feliil, hogy meghatarozza azokat a tevékenységeket, amelyek
Hkritikusak” az eredmények szallitdsa szempontjabol. Egy projektben lehetnek ugyanis
mozgathato, ,,lebegd” elemek, illetve olyanok, amelyek esetében barmilyen kudarc vagy
késedelem az egész vallalkozés sikerességét veszélyezteti. A gyakorlatban a mérnokok a
kritikus tevékenységekkel kapcsolatos logikai folyamatokat piros szinnel is kiemelték az

iitemtervekben — innen a mddszer elnevezése (,,kritikus Ut”).

DUR =15 DUR =5
Earliest start & finish vz 36 40
F > G
Latest start & finish 40 1 -
[F=15 [F=5
DUR =10 DUR =20 DUR=5 DUR=10 DUR =20
1 10 11 30 31 35 36 45 46 65
1 A 10 11 B 30 31 C 36 36 D 4 46 E 65
DRAG= 10 DRAG= 15 DRAG=5 DRAG=5 DRAG=20
. 'l total float |
DUR =15
‘—+= critical path ‘ T yz
- H —
[ DRAG= delay amount ‘ 31 45
[F=20
Abra:

10. abra: ,, kritikus ut” modszerrel (Critical Path Method — CPM) eldkészitett projekt sematikus
modellje

29 A, T. ARMSTRONG-WRIGHT: Critical Path Method: Introduction and Practice, Longman Group Ltd., London,
1969, 5.
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Az 1960-as évek tehat jelentés modszertani eredményeket hoztak. Ezek mas gazdasagi
szektorok kozotti megosztasa érdekében jott 1étre 1969-ben a Projektmenedzsment Intézet
(Project Management Institute — a PMI). A PMI alapfeltevése az volt, hogy a
projektmenedzsment eszkozok és technikdk kozdsek még az olyan egymastdl tavol allo
teriiletek kozott is, mint a szoftver-fejlesztés, az épitdipar vagy akar a kozigazgatas (). 1981-
ben a PMI vezet$ testiilete jovahagyta a késébb 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, illetdleg gyakorlati utmutatoként vesznek figyelembe.?4°

Szélesebb kutatast végezve ez iigyben, részemrdl megallapitast nyert, hogy nemzetkozileg
egységes projekt definicid tovabbra sem létezik. A vonatkoz6 kontinentalis és tengeren tuli
szakirodalmat végignézve lathatdo, minden szerzd gyakorlatilag ugyanazokat a fontosabb
fogalmi elemeket ismételgeti — legfeljebb sorrendeket valtoztat, vagy specidlis szempontokkal
egésziti ki. A legtdbbet idézett megfogalmazas®* tovabbra is a Projektmenedzsment Intézet
(Project Management Institute) altal kozzétett és rendszeresen megujitott PMBOK modszertani
ttmutatoban?*? szerepel — ebbdl érdemes tehat kiindulni. Ennek értelmében ,,a projekt nem mas,
mint idszakos erdfeszités valamely egyedi termék, szolgaltatas vagy mas eredmény eldallitasa
érdekében.” Ebben a meghatdrozasban hangstlyos egyrészt az ,,iddészakos” megfogalmazas,
mely egy el6re definialt projekt végdatumra utal, masfeldl a ,,egyedi” kifejezés, mely azt jelenti,
hogy minden projekt valami 1) eredmény hoz létre, illetdleg, hogy minden projekt esetében

adottak a sajatos végrehajtasi koriilmények.

Hasonl6 megkozelitésben definidlja a projekt fogalmét a Nemzetkozi Szabvanyligyi Szervezet
(1SO), amely szerint a projekt ,,olyan egyedi folyamatrendszer, amely kezdési és befejezési
idépontokkal megjeldlt, specialis kovetelményeknek — hatarido, koltség, erdforras — megfeleld,

célkitiizés elérése érdekében vallalt, koordinalt és kontrollalt tevékenységek csoportja.”?*® Az

240 A PMBoK - de facto projektmenedzsment szabvanyként — az egyes komplex projektek, programok és projekt
portfoliok teljes életciklusat tdmogatja. Ez a folyamatkdzponti keretrendszer 5 folyamatcsoportban, 10
tudasteriileten Osszesen 47 standardszerii projektmenedzsment eljarast/folyamatot definial. A PMI
projektmenedzsment Gitmutatonak 2017-ben immar a 6. kiadasa jelent meg. Forras: https://www.pmi.org/pmbok-
guide-standards/foundational/pmbok (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

241 Ugyanezt a megkozelitést hasznalja pl. az egyik sokat idézett amerikai szerzd is — Gregory T. HAUGAN — a
projektmenedzsment alapjai ciml konyvében. (Gregory T. HAUGAN: Project Management Fundamentals: Key
Concepts and Methodology, Management Concepts, Vienna, Virginia, USA, 2010, 28.)

22 Project Management Body of Knowledge (PMBoK), forras: https://www.pmi.org/pmbok-guide-
standards/foundational/pmbok (utolso letoltés: 2021.01.05.)

243 Lasd a Nemzetkozi Szabvanyiigyi Szervezet (International Organization for Standardization) 1SO 9000:2000
szamu szabvanyat (korabban: ISO 8402:1994).
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ISO-szabvanyok értelmében tehat a projekt egy tevékenységsorozat (folyamatok rendszere),

melynek Iényegében harom Iényeges fogalmi kritériuma hatdrozhaté meg:
- azelérni kivant célok eldzetes meghatarozasa,
- valamilyen idékeret (kezd6 és véghataridd) biztositasa, valamint

- az adott cél, adott hataridéig torténd elérése érdekében erdforrds-készletek (ember,

pénz, informéacio stb.) rendelkezésre bocsatasa.

A fenti 1ISO-fogalom azért is altalanosan elterjedt — gyakori — hivatkozasi alap, mert utal a
projektek megvaldsitasdinak azon harom korlatjara, amelyek mindegyikére igaz, hogy
barmelyikiik megvaltoztatasa kihat a masik kettdre. Illyen modon a (1) rendelkezésre 4ll6 1d6,
(2) a végrehajtashoz biztositott koltség, valamint (3) a projekt terjedelem (hatokor — vagy angol
kifejezéssel: scope), csak a két masik tényezotdl fiiggden modosithatd. Ha ezeket egy
haromszdg oldalaiként abrazoljuk (lasd: ,,Vasharomszog” — Iron Triangle),?** kénnyen
belathatd, nem lehet megvaltoztatni a haromszog valamely oldalat anélkiil, hogy az masik
kettére ne hatna ki. (Tehat pl. kevesebb id6 alatt vagy kevesebb pénzbdl csak kisebb projekt-
terjedelem valdsulhat meg.) ldével a szakirodalom tovabbfejlesztette a ,hagyomanyos
projektmodellt” és — az id6, a koltség és a terjedelem mellett — tovabbi kritériumként jelent meg
az tugyfelek elégedettsége, illetdleg a még ennél is komplexebb, kiillonféle mindségi
(megfeleléségi) elvarasok; nem kiilonben a megvalodsitas soran felmeriildé — a projekt

sikerességét befolyasold — kockéazatok.

»Hagyomadnyos” projekt modell ~Tovdbbfejlesztett” projekt modell

MinGség,
Ugyfél-elégedettség
Kockazatok

Terjedelem (scope) Terjedelem (scope)

11. abra: a projektek korlatai — a Projekt ,,vasharomszog”

244 Roger ATKINSON: Project management: cost, time and quality, two best guesses and a phenomenon, its time to
accept other success criteria, Elsevier Science Ltd., The Netherlands, 1999, 1.
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A hazai szakirodalomban altalanosan elterjedt — vagy legalabb is sokat hivatkozott — a
Budapesti Corvinus Egyetem rektor-helyettese (Gorog Mihaly) altal bevezetett definicid, amely
értelmében projekt ,,minden olyan tevékenység, amely egy szervezet szdmara egyszerd,
komplex feladatot jelent, amelynek teljesitési idotartama (kezdete és vége), valamint

teljesitésének koltségei meghatarozottak és egy adott eredmény (cél) elérésére iranyulnak.”?4

Az egyetemi katedratdl kicsit tdvolabb, a mindennapi projekt-megvaldsitas gyakorlataba
Magyarorszagon a Magyar Kozigazgatési Intézet az in. MATRA Program keretében dolgozott
ki az I. Nemzeti Fejlesztési Terv sikeres megvaldsitasat tamogatd oktatasi anyagokat. Az
europai unids tdmogatdsok felhasznalasadba bevezetd 2005-0s tananyag egy, azdta ugyancsak
széles korben elterjedt projekt fogalmat alkotott. Utobbi értelmében a projekt ,,egyedi szervezeti
kornyezetben megtervezett és végrehajtott 1épéssorozat, mely konkrét célokat meghatarozott
1d6 alatt kivadn elérni, és amely a célok elérés¢hez meghatarozott (human és anyagi)

eréforrasokat rendel.”?46

Magyarorszagon korabban a jogalkotd is definialta a projekt fogalmat. A 2007-2013
programozasi idészakban az Europai Regionalis Fejlesztési Alapbol, az Eurdpai Szocialis
Alapbdl és a Kohézios Alapbol szarmazé tdmogatasok felhasznalasanak rendjérdl szold - ma
mar nem hatalyos — 4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet 2. § (1) bekezdésének 22. pontja példaul a
kozvetleniil hatalyos €s kozvetleniil alkalmazand6 eurdpai unids tdmogatds-lebonyolitasi
keretrendeletet definiciojat hivatkozta be, melynek értelmében a ,,Projekt: az 1083/2006/EK
tanacsi rendelet 2. cikk 3. pontjaban meghatarozott miivelet.” Mivel azonban a rendelet 2. cikke
szerinti 3. pont a ,miivelet” fogalmat hatarozta meg a ,,projekt” fogalommal,?*" a 4/2011. (I.
28.) Korm. rendelet projekt definicidja nem sokat ért, 1ényegében egy korkords hivatkozast,
kodifikacios tautologiat tartalmazott. Megjegyzend6, hogy a 2014-2020 programozasi
iddszakban az egyes eurdpai unios alapokbol szarmazo tdmogatasok felhasznalasanak rendjérél
sz016 — a jelenleg hatalyos — 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet mar nem is tartalmazza a projekt

definicidjat az értelmezd rendelkezések kozott.

Osszefoglalva a projekt fogalmi ismérveit — sajat megfogalmazasomban — a projekt nem més,

mint egyedi szervezeti kdrnyezetben megtervezett és végrehajtott Iépéssorozat, melynek keretei

245 GOROG Mihdly: 4 projektvezetés mestersége, Aula Kiado, Budapest, 2007, 15., 32-37.

246 BARsI Orsolya: Bevezetés az Eurdpai Unid tamogatasi rendszerébe, (szerk. BARNA Zoltan és MOLNAR Anna),
Magyar Kozigazgatési Intézet, Budapest, 2003, 92.

247 A mar nem hatalyos 1083/2006/EK tanacsi rendelet 2. cikk. 3. pont szerint: , miivelet”: az érintett operativ
program iranyito hatosaga dltal vagy hataskérében a monitoring bizottsag altal megallapitott kritériumoknak
megfelelden kivdlasztott projekt vagy projektcsoport, amelyet egy vagy tébb kedvezményezett hajt végre oly
modon, hogy megvalosithatova valjanak a kapcsolodo prioritasi tengely céljais”
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kozott meghatarozott ido alatt kell konkrét célokat és eredményeket elérni, és amely érdekében
a megrendeld meghatarozott (humédn ¢és anyagi) eréforrasokat bocsat a projektvezetés
rendelkezésére. Egy masik — altalam kedvelt, illetéleg a napi munkdm soran elészeretettel
alkalmazott — definici6 projektek teremtd ercjét, innovacios képességét emeli ki. Ennek
értelemében a projekt ,.egy szervezeti felelosre bizott feladat, melynek célja olyasvalami
tervszerl 1étrehozésa, ami korabban még nem létezett.”

Magukat a projekteket sokféleképpen csoportosithatjuk. Az aldbbiakban csupan néhany példa

szerepel erre:?4

A projekt meghatarozottsaganak mértéke szerint:

- Definialt projekt (defined project): a megrendel0 altal vilagosan meghatarozott keretek
(lasd: terjedelem, hataridé, koltség, mindség) megvaldsitott 1épéssorozat, mely
jellemzden eldre kidolgozott, részletes projektterveket kovet;

- Nyilt projekt (open project): eldre nem rogzitett projekteredmény létrehozasara irdnyuld

1épés sorozat (,,a tartalom menet kozben dol el”).

Az innovacid foka szerint:

- Szarmazékos projekt (derivative project): valamely korabban I1étrejott eredmény
megvaltoztatisa vagy tovabbfejlesztése érdekében kezdeményezett 1épéssorozat (a
fejlesztésnek van bazisa);

- Programba ill6 projekt (platform project): valamilyen elézetesen elfogadott program
vagy stratégia megvaldsitdsdhoz kapcsolodd — abbol lebontott — 1épéssorozat, mely a
generalt valtozdsok mértéke szerint a szadrmazékos és az atiitd projekt kozott
helyezkedik el,

- Atité projekt (break through project): valamely adott technologiara felépiils, de
kordbban még nem 1étezd, ) eredmény létrehozéasara — 01j termék, szolgaltatas vagy
folyamat kialakitasara — iranyuld 1épéssorozat (a fejlesztésnek nincs bézisa);

- Kutatas-fejlesztési projekt (research&development project): valamilyen teljesen uj
technologia kidolgozésara, vagy egy meglévd technoldgiai alapon 1étrejovo teljesen uj

gyartasi vagy szolgaltatasi megoldas kialakitdsara iranyuld 1€péssorozat; ujabban a

248 Sajat csoportositas az Ulicsdk Béla szerinti projekt tipoldgia figyelembevételével (ULICSAK Béla: A nemzetkézi
vallalkozas gyakorlata - projekttipologia, Digitalis Tankoényvtar, 2013, forras:
http://www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop412A/0007_e5_nemzetkozi_vallalkozas_scorm/projekttipologia_9
2tTLIXBavlclwOf.html (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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K+F+1 projektek (R&D&I projects) megjeloléssel a folyamatban megnyilvanuld

innovacidt hangsulyozzak.

A projektek tartalma, illetve a projektekben létre j6v6 eredmények szerint:

- tudomdnyos, vagy egyéb kutatdsi projekt,

- beruhdzasi projekt (ezen beliil: ,,z0ld mezds”, ,,barna mezds”, infokommunikacios,
infrastrukturafejlesztési, ingatlanfejlesztési, ipari, mezégazdasagi... stb. projekt),

- szolgaltatasfejlesztési projekt,

- szervezetfejlesztési projekt.

A projektet megvaldsitd személyek szerint:

- dllami projekt,

- onkormadnyzati projekt,
- vdallalati projekt,

- civil (NGO) projekt,

- egy szereplds / tobb szereplds (konzorcidlis) projekt.

A projektek f6ldrajzi kiterjedése szerint:

- belfoldi projekt (ezen beliil: orszagos, regiondlis, megyei, jarasi, telepiilési, keriileti
stb.),

- nemzetkozi projekt (ezen beliil: allamok kozotti bilaterdlis, trilateralis, multilateralis,
nagy régios, kontinentalis, interkontinentalis vagy vilagprojekt, illetdleg nemzetkdzi
szervezetekkel egyiittmiikodésben megvaldsitott ENSZ, EU, NATO, OECD,
Vilagbanki stb. projekt).

A projektet idOtartama szerint:

- egyszeri/iddszakos / folytatolagos projekt,

- rovid / kozép- és hosszu tavu projekt.

A projektet koltségvetése szerint:

- mikro (de minimis tdmogatott) projekt,

- EU-s kiemelt projekt (Magyarorszagon kiilon kormanydontésben nevesitett, jellemz6en
a 100 milli6 Ft nagysagrendet meghalad6 6sszkdltségvetésii projekt),

- EU-s nagyprojekt (melynek teljes koltségvetése meghaladja az 50 milli6 eurdt, illetdleg

a kornyezetvédelem teriiletén a 25 milli6 eurot).
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A projekt finanszirozoja szerint:

- hazai/nemzeti finanszirozdsu projekt,

- PPP-projekt (a magan és kozszféra egyiittmiikodésén alapuld 1épéssorozat — public-
private partnership project),

- Eurdpai unios finanszirozasa projekt, ezen beliil:

o centralizalt elbiralasu (kozvetleniil Briisszelbol palyaztatott) / decentralizalt
elbiralasu (tagallamilag palyaztatott és elbiralt) projekt,

o EBRD, PHARE, ISPA, SAPARD, Strukturalis ¢s Kohéziés Alapbol, EMGA.-
bol, Schengeni Alapbol, Menekiiltiigyi Alapbdl, EU-s kockazati tdkealapokbodl
stb. alapokbdl finanszirozott projekt,

- egyéb nemzetkdzi finanszirozast projekt (pl. ENSZ, NATO, OECD, Vilagbanki,
illetéleg a Svajci Alapbol, Norvég Alapbol finanszirozott vagy kiilonféle kiilfoldi

magan szervezetek (cégek, alapitvanyok) altal szponzoralt projekt).

A finanszirozas moédja szerint:

onerds projekt / tamogatott projekt (utobbin beliil: palyazati tamogatasos, banki

finanszirozasu, kockazati tékealapbol finanszirozott stb. projekt),

- vissza nem téritendoé tamogatason alapulo / visszatéritendo tamogatason alapulo
projekt,

- eldfinanszirozasos / utéfinanszirozdasos projekt,

- bevételt termeld / bevételt nem termeld projekt.

Dontés-elokészitéshez kapcsolddd projektek:

- pilot (modellkisérlet) projekt,

- hatasvizsgalati projekt (ezen beliil: el6zetes vagy utdlagos hatasvizsgalati projekt).

Nem folytatva a projekteknek — a végtelenbe tartd elméleti szempontok szerint lehetséges —
tovabbi osztalyozasat, e helyen azt tartom fontosnak megjegyezni, hogy a projekt korunkban
mar szinte minden teriileten elterjedt, jellemzé modja lett a feladatok megoldasanak, sét, adott
szervezetek esetében — a munkakultirat részben vagy egészben meghatarozo — kerete is lett a
munkavégzésnek. Ugyanez napjaink kozigazgatdsara is egyre inkabb igaz, amely miatt a
kiilonféle projektmoddszertanok megismerése és alkalmazdsa nemcsak a kozigazgatasban
gyakorlatot szerzé szakemberek szamadéra, de a kozigazgatas-tudomanyokkal elméleti sikon

foglalkoz6 tudosok szamara is megkeriilhetetlen kérdéssé valt.
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Igazgatési €s vezetési szempontbol a projektszeri munkavégzés lehetdsége — allaspontom
szerint — akkor valt igazan 1ényegessé, amikor megjelentek az elsé olyan modszertani leirasok,
melyek alkalmazdsa minden koriilmények kozott standard feladatvégzési keretek biztositasat
teszik lehetové. Ilyen modon tehat olyan feltételeket teremtenek, amelyek révén —
(szak)teriilettdl, 1d6t6l, valamint torténelmi és intézményi hagyomanyoktol fiiggetleniil —
egységes szempontok szerint valnak mérhetévé és értékelhetévé a folyamatok, valamint

garantalhatova az eredmények.

A korabban mar emlitett elsé projektmenedzsment technikak (lasd: Gantt-diagram, WBS-
modszer, PERT-modszer, ,,Kritikus at” (CPM) modszer) alkalmazasanak altalanossa valasat
kovetden, a XX. szazad masodik felében az Amerikai Egyesiilt Allamokban fejlesztették ki

azokat a komplex projekt modszertanokat, amelyek immar atfogd modszertani kereteket

biztositanak.
Gantt-diagram - tervezés (planning)
(1915) - nyomon kdvetés (monitoring)

- tervezés (plannin
,,PERT-modszer” (P 9)

- nyomon kovetés (monitorin
(1957) Y ( 9)

- értékelés (evaluation)

- tervezés (planning)
,,Kritikus ut”/CPM-modszer

- nyomon kovetés (monitorin
(1959) y ( 9)

- értékelés (evaluation)

,, WBS-modszer”

- tervezés (plannin
(1962) z¢€s (P 9)

12. abra: a korai projektmenedzsment technikdk — nem fedik le valamennyi projekt tevékenységet

Az egyik legkorabbi hivatkozas a projektek tervezési szempontu szakaszokra bontisara az
angliai Polgari Mérnokok Intézetétdl (Institution of Civil Engineers - ICE) valo, mely a II.
vilaghabora utani nemzeti Gjjaépitési jelentésében?*® 1944-bdl kiemeli a kozérdekii projektek
szisztematikus tervezésének sziikségességét: ,,annak érdekében, hogy a munkalatokat
hatékonyan lehessen megvaldsitani, alapvetd fontossagu elsdként azoknak a terveknek az
elfogadasa, amelyek kozvetleniil feleldosek a végrehajtds menetéért.” [...] ,.Ilyen tervezéssel a

munkalatok lebonthatok miiveletek sorozatara, mely altal egy rendszer szertien ismétlédéen

249 |nstitution of Civil Engineers: Post War National Development Report. ICE, Great Britain, 1944.
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programozottsaga alakul ki a végrehajtasnak.” [...] ,,Program nélkiil a végrehajtds csupan
véletlenszerli, rendszertelen lehet.” [...] A programok felvdzolasa a munkalatok elején

természetesen nem jelenti azt, hogy a terveken késébb ne lehetne valtoztatni.”?>°

A keretjellegli projektmodszertanok kidolgozéasara a fentebb emlitett mind nagyobb szabasu
ujjaépitési beruhdzasok, illetéleg — a II. vilaghaborut kovetd tarsadalmi és gazdasagi fejlodés
kovetkeztében — mind altaldanosabba valo ,,0rids-fejlesztések™ (programok, projektek) szakszeri
megvaldsitdsa érdekében volt sziikség. Nem véletlen tehat, hogy az elsé atfogd
projektmodszertanok iranti igényt is kezdetben allami szervek fogalmaztak meg. Igy példaul az
un. ,logikai keretmodszertani megkozelitést” (Logical Framework Approach — LFA) egy, az
amerikai szovetségi kormany Nemzetkozi Fejlesztési Ugynokségéhez benyujtott jelentésben
irtak le 1970-ben. A Leon J. Rosenberg vezetésével, valamint Lawrence D. Posner és Edward
J. Hanley kozremiikodésével 1969 és 1970 kozott folytatott kutatas eredménye azota vilagszerte
elterjedt, és legtobbszor hivatkozott alapja lett az 0j projektmenedzsment diszciplinanak.?%!
Maga ,,logikai keretrendszer” megkdzelités (Logframe Approach — LFA) egy 4x4-es projekt
tablazatban o6lt alakot, melyet ezért logikai keretmatrixnak (Logframe Matrix - LFM) is szokas

nevezni.

Események Igazolhato Az igazolas Kilsg
leirasa indikatorok adatforrasai kordlmények

Végsds cél

Projekt cél,
szandékok

Kimenetek,
eredmények

Inputjellegi
tevékenységek

El6feltételek

13. abra: A Logikai Keretmatrix (Logframe Matrix) felépitése

20 WIDEMAN, R. Max: The Role of The Project Life Cycle (Life Span) in Project Management. In: A Management
Framework, (forras: http://www.maxwideman.com/papers/plc-models/perspective.htm)

21 eon J. ROSENBERG — Lawrence D. POSNER — Edward J. HANLEY: Project Evaluation and the Project Appraisal
Reporting System, U.S. Agency for International Development & Fry Consultants Inc., Washington, 1970.07.24.,
forras: http://pdf.usaid.gov/pdf _docs/PNADW881.pdf (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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A tablazat négy sora a projekt soran megvalosuld kiilonbozd szintli tevékenységek, illetve
események megjelenitésére szolgal, ezek megnevezése — lentrdl felfele haladva — input
Htevékenységek™ (input activities), ,.kimenetek™ (outputs), ,,projektcél, szandékok™ (purposes)
és ,,végso cél” (goal). A négy oszlop kiilonb6z6 informaciokat biztosit az egyes sorokban jelzett
projekt-tevékenységekr6l, illetbleg eseményekrél. Balrdl az els6 oszlop az egyes
tevékenységek, események leirasara (narrative description) szolgal. A masodik oszlop az
objektiv. moédon ,jigazolhato indikatorokat, eredménymutatokat” (Objectively Verifiable
Indicators — OVIs), mig a harmadik oszlop ezen informaciok kinyerésének forrasat, eszkozét
(Means of Verification — MoV) tartalmazzak. A negyedik oszlop az egyes események kapcsan
fontos elofeltételezéseket foglalja Ossze, ezek tehat olyan kiils6 — a projekttdl fiiggetlen —
tényezOk, melyek pozitiv és negativ modon egyarant befolyasolhatjak a projekt kimeneteit,
eredményeit, de amelyek alakitdsara a projekt megvaldsitdinak nincs hatdsa (adottsagként kell

elfogadniuk).

A logikai keretmodszertan egy fejlodé (evolutiv) — tobb iddsikon keresztiil vezetett —
folyamatban abrazolja a projektek 1ényegét, fontosabb eseményeit, valamint kiilsé €és belso
kornyezeti valtozasait. A logikai keretmatrixban tehat a jobb also sarokbol elindulva balra és
felfelé haladva fokozatosan — Iépésrdl-1épésre haladva — kell megadni a helyes valaszokat annak
érdekében, hogy a végs6 célig (goal) eljussunk. A Logframe-modszernek éppen ez a
kovetkezetes modszeresség az a tulajdonsaga, amely miatt a modern értelemben vett
projektmenedzsment tudasteriilet — némi ovatossaggal: 01j tudomanyteriilet — Kifejlodhetett

elméleti alapjain.

A logikai keretmatrix a Shewhart és Deming altal is felhasznalt tudomanyos modszeren alapuld
induktiv logikai kovetkeztetéseket (hipotézis, kisérlet, kiértékelés), valamint a ciklikus
folyamatszemléletet professzionalis modon, tiszta, hierarchikus rendben felépiilé hipotézisek
mentén alkalmazza. A Logframe-moddszer alkalmazasa soran mindezek alapjan, 1épésrol-

1épésre az alabbiakhoz hasonld kovetkeztetések fogalmazhatok meg:

- ,ha ezek a tevékenységek valosulnak meg, és a kiilsé koriilmények ilyen vagy olyan

modon alakulnak, akkor ezek és ezek az outputok varhatok™;

- ,ha ezeket a kimeneteket, outputokat sikeriilt elérni, és a kiilsé koriilmények ilyen vagy

olyan modon alakulnak, akkor ezek és ezek projekt szintli célok teljesithetok™;
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,,ha ezeket a projekt szintli célokat sikeriilt teljesiteni, €s a kiilsé koriilmények ilyen vagy

olyan modon alakulnak, akkor az egész projekt végso céljat sikeriil — vagy nem sikertil

— elérni.
A fenti logikai kovetkezetesség, a modszer kozérthetdé megfogalmazasa, valamint az dsszes
projekt-tevékenységre kiterjedd — atfogd — megkozelités miatt a logikai keretmodszertan révid
idon beliil vildgszerte kedvelt és sokat hivatkozott projekttervezd modszer lett. Ezt a
globalizacios folyamatot pedig csak eszkalalta, hogy Leon J. Rosenberg az 1970-es évek elején
megalapitotta a ,,Gyakorlati Elgondolasok” nevii tanacsad6 céget (Practical Concepts Inc. —
PCl), mely rovid idén beliill 35 orszagra terjesztette ki a logikai keretrendszer (LFA)
alkalmazasat. A modszer vilagméretii elfogadottsaganak egyszerre oka és kovetkezménye az a
kb. 3000 tréner, akiket a PCI képzett ki a modszer gyakorlati alkalmazasara. A Logframe-
modszer ilyen mddon jelentds hatdssal volt tobb nemzetkdzi szervezet miikodése tekintetében
koztiik olyanokra, mint az ENSZ vagy az Eurdpai K6zosségek, nem kiilonben a német, a brit,

a norvég, svéd vagy a spanyol allami fejlesztési iigyndkségekre.?>?

Ezt kdvetden az 1980-as évek fejlesztés- és projektmenedzsment modszertani szempontbol
nagyon termékeny iddszaknak bizonyult. Ebben az iddszakban a nagyobb nemzetkozi
szervezetek — elsd sorban a nemzetkozi segélyprogramok hatékonysaganak javitasa érdekében
— forditottak fokozottabb figyelmet a feladattervezési és munkaszervezési modszertanokra.
Abban a tekintetben ugyanakkor kissé homalyosak a szakirodalmi hivatkozasok, hogy pontosan
mely szervezethez kothetd a ,,projektciklus-menedzsment” fogalméanak €s modszertananak

kidolgozésa, majd gyakorlatba iiltetése.

Az egyik projektmenedzsment szoftverfejleszté vallalkozas allaspontja szerint®? a logikai
keretmatrixra nagy mértékben tamaszkodo projektciklus-menedzsment (Project Cycle
Management — PCM) modszert a Vilagbank vezette be az 1980-as években,®* melyet azutin

az 1990-es évektdl eldszeretettel alkalmazott az Eurdpai Bizottsag is a kiilonféle tamogatasi

252 p, CRAWFORD — P BRYCE: Project monitoring and evaluation: a method for enhancing the efficiency and
effectiveness of aid project implementation, International Journal of Project Management, Elsevier, XXI. évf.
2003/5., 363-373.

23 Lasd: Logframer, forras: http://www.logframer.eu/content/project-cycle-management-pcm (utolsé letdltés:
2021.01.05.)

254 Bzzel kapcsolat érdemes ugyanakkor megjegyezni, hogy a Vilagbank legijabb Logikai Keretrendszer
Kézikonyve szerint az LFA-mddszert csak 1997. augusztus 6ta hasznaljak formalisan, amikortdl is a beruhazasi

cres

Framework Approach to Project Cycle Management. The World Bank, Washington, 2005., 1., forras: http://www-
wds.worldbank.org/external/default/WDSContentServer/WDSP/1B/2005/06/07/000160016
20050607122225/Rendered/PDF/31240b0L Fhandbook.pdf
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programok szabalyozasdhoz. Masok allaspontja szerint,”® ,a projektciklus menedzsment

(Project Cycle Management) az 1980-as évek végén fejlodott ki az OECD Fejlesztés-

tdmogatasi Bizottsag eredményességére vonatkozd elemzésekbdl.”

A nemzetkozi szerveztek korabeli publikacidi sziikszaviak a projektciklus-menedzsment

modszertan (PCM) kifejlesztésének torténeti hatterét illetéen, az ugyanakkor tény, hogy 1975

és 1990 kozott tobb olyan nagyhatést szakmai publikacio jelent meg Eszak-Amerikaban, mely

formalta a nemzetkézi szakmai kozvéleményt — beleértve a nemzetkozi szervezetek

munkatarsait, illetéleg az egyes allamok fejlesztéskoordinacids iigyndkségeinél alkalmazott

szakértdket. Ilyen ként emlithetd

D. Archibald Russell 1976-ban megjelent ,,Csticstechnoldgiaju projektek és programok
menedzselése” (Managing High-Technology Programs and Projects) cimii — azota
harom kiadast megélt — konyve?® a 19. oldalon eldszor hivatkozza a projekt-életciklus

(project life-cycle) fogalmat;

a Linn C. Stuckenbruck altal 1981-ben szerkesztett — a Projektmenedzsment Intézet
(PMI) tamogatasaval megjelent — ,,A projektmenedzsment megvalositasa” (The
Implementation of Project Management) cimii konyv a projektek négy életszakaszat

kiilonbozteti meg (kezdeményezés, kiteljesedés, termelés, lezaras);?’

David I. Cleland és Harold R. Kerzner 1985-ben projektmenedzsment szotart jelentetett

meg, melyben kiilon szocikként szerepelt a projektciklus és a projektmenedzsment;2®

Max R. Wideman, a Projektmenedzsment Intézet (PMI) Standardiigyi Bizottsaganak
elnoke az 1987-ben megjelent ,,A keretrendszer” (The Framework, Part 1 The
Rationale, Project Management Body of Knowledge) cimli konyvben a javasolt
projektmenedzsment médszertant (PMBOK) mar a PMI altal tovabbfejlesztett, komplex

életciklus megkozelitésben ismerteti;?>®

25 |_4sd: http://hu.wikipedia.org/wiki/Projektciklus-menedzsment#cite note-3

2% ARCHIBALD, Russell. D.: Managing High-Technology Programs and Projects, Wiley, New York, 1976, 19.
27 Linn C. STUCKENBRUCK: The Implementation of Project Management, Project Management Institute, Wiley,
1981, 2-3.

2% David |. CLELAND — Harold R. KERZNER: A Project Management Dictionary of Terms, Van Nostrand, New
York, 1985, 187.

29 R, WIDEMAN: The Framework (Part 1 The Rationale, Project Management Body of Knowledge (PMBoK)),
Project Management Institute, Pennsylvania, 1987, 1.
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- az ENSZ Fejlesztésiigyi Szervezete (UNDP) 1988-ban tette kozzé a projektek

kidolgozasara és dokumentalasara vonatkozé irAnymutatasait.?*°

A sokszor egymasnak ellentmondo torténeti beszamoldkkal szemben az ugyanakkor tény, hogy
az Eurdpai Bizottsag 1992-ben hozott dontést arrdl, hogy a logikai keretmodszertan (LFA)
megkozelitsen alapuld projektciklus-menedzsment modszert (Project Cycle Management
Method — PCM), mint elsédleges projekttervezési és projekt megvaldsitasi eszkozt ismeri el.
Mindezek alapjan az Eurépai Bizottsag Segélykoordinacios szervezetének (EuropeAid)
Ertékelési Egysége (Evaluation Unit) 1993-ban adta ki az elsé Projektciklus-menedzsment
Kézikonyvet.?! Az egységes titmutatas kozzétételére egyfelél az OECD Fejlesztés-tamogatasi
Bizottsaga, masfeldl azok az EGK tagéallamok batoritottdk az Eurdpai Bizottsagot, akik a
tamogatasi programokban donorként kozremiikodve, akkoriban mar széles korben alkalmaztak

ezeket a modszereket.252

Ezt kdvetden mind az unids intézmények — sokszor az egyes k6zdsségi programok igényeihez
igazitva — tovabbalakitottdk az Europai Bizottsag PCM kézikonyvének tartalmat, melynek
eredményeként ujabb és ujabb valtozatok jelentek meg (pl. 1996-ban, 1999-ben). Az els6
nagyobb ,rancfelvarrasra” 2001-ben az ezredfordulon elfogadott Lisszaboni Stratégia okéan
keriilt sor. Ezt kdvetden 2003 elején sziiletett ujabb dontés arrdl, hogy a kézikonyvet —az addig
szerzett gyakorlati tapasztalatokat felhasznalva — az 1) EU-s politikék (pl. versenyképesség,
fenntarthatosag) szellemiségében megujitjak. Mindezek eredményeként 2004 marciusdban
immar Projektciklus-menedzsment Iranyelvek (PCM Guidelines) elnevezéssel jelent meg az 1j,

egységes unios szintii PCM-moédszertan.?®3

A 2004-es Projektciklus-menedzsment iranyelvek (PCM-iranyelvek) értelmében az Eurdpai
Unid tamogatasaval megvalositott projektek olyan tevékenységek sorozata, melyek vilagosan
megfogalmazott célok megvalositasara iranyulnak egy eldre meghatarozott iddszakban,

illetdleg egy elére meghatarozott kdltségvetésbdl. A projekteknek emellett kell, hogy legyenek

- vilagosan meghatarozott érintettjei (Stakeholders), beleértve az elsddleges

célcsoportokat és a végsd kedvezményezetteket;

260 Guidelines for Project Formulation and the Project Document Format, UNDP, New York, 1988.

261 1.asd: Projektciklus-menedzsment Iranyelvek (Project Cycle Management Guidelines, Aid Delivery Methods),
Europai  Bizottsag, Briisszel, 2004, 1., forras: http://ec.europa.eu/europeaid/multimedia/publications/
documents/tools/europeaid_adm_pcm_guidelines 2004 _en.pdf (utolso letdltés: 2021.01.05.)

%2 The Independent Development Portal, forras: http://www.developmentportal.eu/wcm/cooperation/acp-
programming/programming-references/eu-project-cycle/project-cycle-management.html (utolso letoltés:
2021.01.05.)

263 Ugyanott.
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- vilagosan meghatarozott koordinacios, projektmegvalositd (management) és pénziigyi
mechanizmusai;

- nyomon kovetd (monitoring) és értékeld (evaluation) rendszerei;

- megfeleld szintii pénziigyi €és gazdasagi elemzd megoldasai, melyek garanciat

jelentenek arra, hogy a projektek hasznai meghaladjak a koltség raforditasokat.?64

Az Europai Uni6 altal finanszirozott projekteket a PCM-iranyelvek értelmében megvalositasi

ot fazisra kell bontani:?%°

1. ,Programozas” (programming): lényege, hogy a leendé tamogatasi kedvezményezett
szervezetek az Eurdpai Unid, illetdleg az adott tagallam &atfogd kozpolitikéaibol
levezetett stratégiai dokumentumokban azonositanak bizonyos tdmogatando

tevékenységeket.

2. ,,Beazonositas” (identification): 1ényege, hogy a leendé tamogatasi kedvezményezett
szervezetek elézetes megvalosithatosagi tanulmanyban (prefisibility study) rogzitik
(,,megtervezik”) a konkrét beavatkozasok — ti. a projekt — céljait, tartalmat, fobb

tevékenységeit, koltség- és idokereteit, valamint egyéb erdforras-sziikségleteit.

3. ,,Formaba 6ntés” (formulation): 1ényege, hogy a leend6 tamogatasi kedvezményezett
szervezetek dontéshozasra alkalmas formaban rogzitik (fisibility/design study), majd
dontésre eldkészitik a beavatkozéasokat, melyek alapjan dontés sziiletik, illetdleg egy
konkrét pénziigyi tAmogatasi okiratot (szerz0dés) is megszdvegeznek.

L)

4. ,Megvalositas” (implementation): Iényege, hogy a tdmogatas kedvezményezettje (,,a
projektgazda”) végrehajtja a tamogatasi szerz6désben foglaltakat, amely soran legalabb
egy évre lebontott, részletes 1d6- és koltségterveket, valamint a megvalositast nyomon

kovetd monitoring beszdmolokat készit.

5. ,.Ertékelés és ellendérzés” (evaluation & audit): 1ényege, hogy mind a kedvezményezett,
mind kiilsé fiiggetlen szereplok ellendrzik a végrehajtast, egyfeldl az eldirasokban

(szerzddésben) foglaltak betartasa (szabdlyszerliség) szempontjabol, masfeldl a célok

%64 projektciklus-menedzsment Iranyelvek (Project Cycle Management Guidelines, Aid Delivery Methods),
Eurépai Bizottsag, Briisszel, 2004., 8., forrds: http://ec.europa.eu/europeaid/multimedia/publications/
documents/tools/europeaid_adm_pcm_guidelines_2004 en.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)

265 Megjegyzendd, hogy a korabbi — 1993 és 2004 kozotti — PCM kézikdnyvek még hat projektmenedzsment fazist
kiillonboztettek meg: programozas (programming), beazonositas (identification), értékelés (appraisal),
finanszirozas (financing), végrehajtas (implementation), valamint értékelés (evaluation) — lasd: ,,Project Cyle
Management Handbook”, European Commission, EuropeAid, Bruxelles, 2002., 1., forras: http://www.sle-
berlin.de/files/sletraining/PCM_Train_Handbook_EN-March2002.pdf (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)
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relevans volta, illetdleg a célmegvalositds foka (eredményesség, hatdsossag)

tekintetében.
-> Programozés \
Ertékelés és ellendrzés Beazonositas
Megvalé6sitds Forméba éntés

14. abra: Projektciklus az Eurdpai Bizottsag PCM-iranyelveiben (2004)

Az Europai Bizottsag altal alkalmazott PCM-iranyelvekben foglaltak kovetkezetesen épitenek
a logikai keretmodszertan megkdzelitésre (Logframe Approach - LFA). Ez a moddszertani
megkdzelités a dokumentumban jol tetten érhetd az — a Logframe-modszer és az értékelési

kritériumok kozotti megfeleltetést bemutatd — alabbi abra esetében.?®®
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O /
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88%8 = } <Eredményesség &P
(= ; ' 8
ooo Eredmények =
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8 8 8 B = Eszkozok, forrasok
=] = Relevancia
Probléma helyzet e
Logframe-mddszer Ertékelésiszempontok
szerinti célhierarchia (kritériumok)

15. dbra: a Logframe-mddszer és a projektek értékelési szempontjai kozotti megfeleltetés

26 projektciklus-menedzsment Iranyelvek (Project Cycle Management Guidelines, Aid Delivery Methods),
Europai Bizottsag, Briisszel, 2004, 49., forras: http://ec.europa.eu/europeaid/multimedia/publications/
documents/tools/europeaid_adm_pcm_guidelines_2004 en.pdf (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)

109


http://ec.europa.eu/europeaid/multimedia/publications/%20documents/tools/europeaid_adm_pcm_guidelines_2004_en.pdf
http://ec.europa.eu/europeaid/multimedia/publications/%20documents/tools/europeaid_adm_pcm_guidelines_2004_en.pdf

Magyarorszagra — ugyancsak az Eurdpai Bizottsag kozvetitésével — 1993-ban érkezett meg a
PCM-moddszer, mégpedig az un. PHARE-tamogatisok megnyildsdhoz kapcsoléddan. A
PHARE (Pologne, Hongrie Aide a la Reconstruction économique / Poland and Hungary
Assistance with Restructuring the Economy) Programot az Eurdpai Kozosség 1989-ben
eredetileg azzal a céllal inditotta Utjara, hogy ,,tAmogatast nyljtson a politikai demokracia
megszilarditisdhoz és a piaci atalakulasokhoz sziikséges szakemberek képzéséhez, uj
intézmények kiépitéséhez”.?%” Hazank eldszor az 1990-es PHARE-keret terhére kapott 46,52
millié6 ECU 6sszegben kornyezetvédelmi és vallalkozasfejlesztési célokat szolgalo vissza nem
téritendd tamogatast az Europai Kozosségektdl, amelybdl 1992 és 1995 kozott valosultak meg
beruhazasok. Ezt kovetden a tamogatasok kore kiszélesedett a teriiletfejlesztés (1992), a
felsdoktatasi rendszer-atalakitas ¢és intézményfejlesztés (1993), a hataron atnytlod
egyuttmiikodések (1995), majd a jogharmonizacié ¢és kozigazgatas-fejlesztés (1996)

tertiletére.258

A tadmogatasok elosztasara kialakitott rendszerben kozvetleniil a briisszeli székhelyli Eurdpai
Bizottsaghoz angol vagy francia nyelven kellett benyujtani a tdmogatas irant kérelmeket,
melyekhez a projektként definialt fejlesztések meglehetdsen részletes terveit is csatolni kellett.
A folyamat modszertani egységesitésében jelentds szerepet jatszott a mar emlitett — az Eurdpai
Bizottsag altal 1993-ban kozzétett — k6zosségi projektciklus-menedzsment kézikonyv, valamint
egy ,.Gyakorlati Utmutatonak” (Practical Guide - PRAG) nevezett quasi norma, mely a
tdmogatasi szerz6déskotési folyamatokat szabalyozta. Magyarorszdgon a ,,projektciklus” és a
,projektmenedzsment” fogalmait széles korben egy, az 1996-0s PHARE-keret (HU9603)
terhére megvaldsitott 3 milli6 ECU 6sszértékii képzési program vezette be, melynek keretében
az 4llami tulajdona PROMEI Kht. 1996 és 1999 kozott tobb szaz projektmenedzsert képzett ki

az unios timogatasi projektek elokészitésére és végrehajtasara.?®

%67: Az EK 1990-ben dontétt arrol, hogy néhany kdzép-kelet-eurdpai orszaggal tarsulasi szerzédést kot. Ez alapjan
1990. jonius 8-an Briisszelben aladirtdk az Eurdpai Kozosségek Bizottsaga Budapesti képviseletének
megnyitasarol, a diplomaciai kivaltsagok és mentességek kolcsonds megadasarol, szol6 megallapodast. 1991.
szeptember 16-an az Eurdpai Parlament ratifikalta az ,,Eurdpai Kozosség — Magyarorszag” és az ,,Eurdpai
kozosség — Lengyelorszag” megallapodast. Ezt a — késébbi Tarsulasi Szerz6désnek nevezett — megallapodast végiil
1991. december 16-an, Briisszelben Magyarorszagon és Lengyelorszagon feliil még az akkori Csehszlovakia is
alairta. Ezek az un. Eurdpai Megallapodasok 1994-ben 1éptek €letbe, és a tagsag elnyeréséig szoltak. A tarsulési
szerz6désekben foglaltak végrehajtasat ezt kovetden az Eurdpai Kozosség a Phare-keret rendelkezésre
bocsatasaval is segitette, amely keretében Hazank 1990-2003 kozott sszesen kozel 1.487 milliard eurd értékben
irt ala pénziigyi megallapodast. (Nagy Phare Konyv, Budapest, VATI Kht., 2007, 5.)

268 Magyar Koztarsasag Kormanya — Eurdpai Bizottsag: Nagy Phare Kényv — Masfél évtizede az EU-val, VATI
Kht., 2007, 16-56., forras: http://www.vati.hu/index.php?article=10554&langcode=hu&menu=21230 (utolso6
letoltés: 2021.01.05.)

269 Ugyanott.
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A projektciklus-menedzsment méodszerek XX. szazad végi elterjedésében igen fontos szerepet
jatszott a nemzetkozi segélyprogramokban donorként kdzremitkddoé fejlett gazdasagh allamok,
illetdleg a nemzetkdzi szervezetek altal szerzett negativ tapasztalatok. A tAmogatott programok
nagy tobbsége ugyanis — nem csak Magyarorszagon, de mas célorszagokban is — igen alacsony
hatékonysagot, illetve eredményességet mutatott. Az értékelést €s az ellendrzést tamogato
atfogd menedzsment modszertanok ugyanakkor garancialis elemként valtak érvényesithetové a
gyenge projekttervezéssel és projekt-elokészitéssel, tovabbad a kockazatokkal és a

fenntarthat6sagi szempontokkal nem szamolo, ,,rossz” végrehajtasi gyakorlatokkal szemben.

A korabbi évtizedekben a fejlesztési programok és projektek csodalt eredményei hosszu ideig
az azokat megvaldsitdé személyek elhivatottsagan, egyéni ambicioin és képességein mulott.
Ahogyan azt ugyanakkor a projektciklus-menedzsment modszerekkel kapcsolatban az ENSZ
Munkatigyi Szervezet (ILO) Nemzetkdzi Képzé Kozpontjdnak egyik kiadvanya is
megfogalmazta, ,,...a PCM-mddszer egy altalanos elemzési és dontés-elokészitési keretet
biztosit az eredménykdzpontu vezetéshez. A PCM-technikdk gyakorlott hasznalata a
programok és projektek ,,Sine qua non”-ja, annak érdekében, hogy azok 1ényegesek (relevant),

megvaldsithatok (feasible) és eredményesek (effective) legyenek.”"°

A projektciklus-menedzsment modszerek standard — legtobbet hivatkozott — modszertani
leirasat ugyanakkor napjainkban mar nem az Eurdpai Unio, az OECD vagy a Vilagbank, hanem
egy nemzetko6zi szakmai szervezet fogalmazza meg. A mar hivatkozott —az Amerikai Egyesiilt
Allamokban 1969-ben — megalapitott Projektmenedzsment Intézet (Projekt Management
Institute — PMI) vezet$ testiilete eldszor 1981-ben hagyta jova azt Projektmenedzsment
Utmutatot (A Guide to the Project Management Body of Knowledge — PMBOK), amelynek

2017-ban immar a 6. kiadasa jelent meg.?"*

A PMBOK napjainkban a legéltaldnosabban alkalmazott projektmenedzsment szabvanyként
hivatkozhat6, amely lefedi az egyes projektek, komplex projektek, projekt portfoliok és
programok teljes életciklusat. A Projektmenedzsment Intézet (PMI) megkozelitésében egy

210 Az ENSZ Munkaiigyi Szervezet (ILO) Nemzetkdzi Képzd Kozpontjanak (ILO International Training Centre)
Osszefoglaloja a projektciklus-menedzsment (PCM) targyu képzési programjuk jelentdségérdl, forras:
http://www.itcilo.org/en/the-centre/areas-of-expertise/sustainable-development/project-and-programme-cycle-
management (utolsé letdltés: 2020.0.31.)

21 Project Management Body of Knowledge (PMBoK), forras: https://www.pmi.org/pmbok-guide-
standards/foundational/pmbok (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

111


http://www.itcilo.org/en/the-centre/areas-of-expertise/sustainable-development/project-and-programme-cycle-management
http://www.itcilo.org/en/the-centre/areas-of-expertise/sustainable-development/project-and-programme-cycle-management
https://www.pmi.org/pmbok-guide-standards/foundational/pmbok
https://www.pmi.org/pmbok-guide-standards/foundational/pmbok

projekt/program életciklusa (project life cycle) legalabb harom szakaszra/fazisra (phase)

oszthat.?"?
. Koltség Kézbensd fazis |
és ember 5bb |
igény (egy vagy tébb) |
|

Befejez6 fazis

Kezdé fazis

Befejezés

Kezdeés

1d6 >

16. dbra: Altaldnos projekt életciklus (PMBoK, 2000)

A fentinél részletezObb — négy fazist megkiilonboztetd — projekt életciklust jelenit meg a
PMBoK 4ltal is idézett Peter W. G. Morris.?”® A szakértd egyike azoknak, aki a
projektmenedzsmentet ,,gazdag és komplex” irdnyitasi keretmddszernek tekinti, hangstulyozza
ezen Uj diszciplina szakmai €s tudomanyos megalapozdsanak fontossagat, és visszautasitja
azokat az allaspontokat, amelyek szerint a projektmenedzsment csupan tervezési és ellendrzési
technikak gytijteménye lenne. Morris megjegyzi, hogy a legtobb projektciklus tanulmany a
projektek megvalodsithatésaga tekintetében négy stddiumot kiilonboztet meg: L
megvalosithatosag (feasibility), II. tervezés, modellezés (planning & design), I11. kivitelezés

(construction), IV. ciklusfordulé, inditas (turn over & start up).2’

272 PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE: A Guide to the Project Management Body of Knowledge (PMBoK®
Guide), PMI Pennsylvania, USA, 2000, 13.

273 peter. W. G. MORRIs: The management of Projects, Thomas Telford Services Ltd., London, 1994, vii.

274 peter. W. G. MORRIS (1994): i. m. 224,
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17. abra: Projekt életciklus (P. W. G. Morris, 1994)

A Projektmenedzsment Intézet (PMI) ugyanakkor folyamat szemléletben koveti végig a
projekt-elokészitéssel és a projekt-megvalositassal osszefiiggd tevékenységeket, igy a PMBoOK
standardok altal alkalmazott — napjainkban ,tradiciondlisnak™ nevezett — megkdozelitésben
mindegyik projektfazisban 1dordl-idére lényegében o6t f6 folyamat ismétlddik: 1. inditas
(initiating), 2. tervezés (planning), 3. végrehajtas/megvalésitas (executing), 4.

ellenérzés/kontroll (controlling), 5. zaras (closing).
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* A nyilak informaciéaramlast jelentenek.

18. dbra: egy-egy projektfazison beliil a folyamatcsoportok kozotti kapcsolatok (PMBoK, 2000)

A fenti abran jol lathatdo a projektmenedzsment életciklusok — pontosabban a projektek
fejlédéspalyajan beliil meghatarozott — egyes fazisokon beliili projektmenedzsment-ciklusok
klasszikus, haromelemii modellje, melyben a (1) ,tervezés”, a (2) ,,végrehajtas” és (3) az
»ellendrzés” harmasa szerint megkiilonboztetett menedzsmentfunkciok ismétlddnek idordl-

idére (v6. Shewhart és Deming menedzsmentciklus-modelljeivel).

A PMBOK standardok és iranyelvek mindezeken feliil tiz tudasteriileten (knowledge areas)
definialjak a mindennapi projektmenedzsment tevékenységeket. A tiz tudasteriilet a

kovetkez6:2"®

1. Integraciomenedzsment (integration managament): lényege a projektek kiilonb6zo
elemeinek 6sszehangolasa.

2. Terjedelem-menedzsment (scope management): 1ényege biztositani, hogy a kitizott
projektcélok (€s nem mas célok) megvalosuljanak; e tevékenységekhez tartozik a menet
kozben felmeriild 1j, valtozd célok azonositdsa, ettdl fiiggden mindezek projektbe
épitése ¢és a sziikséges attervezések elvégzése.

3. Utemezés-menedzsment (time management): 1ényege az eredeti projekttervek szerinti
iitemezes kovetése, az abban foglaltak betartasa.

4. Koltségmenedzsment (CoSt management): Iényege a projekt koltségvetés keretein beliil
torténd végrehajtas biztositasa, a koltségtullépés felismerése és az esetlegesen sziikséges

korrekcios tevékenységek végrehajtasa.

275 PROJECT MANAGEMENT INSTITUTE: A Guide to the Project Management Body of Knowledge (PMBoK®
Guide), PMI Pennsylvania, USA, 2013, 39-159.
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5. Mindségmenedzsment (quality management): 1ényege annak biztositasa, hogy a projekt
eredményeket az elvart és eldzetesen specifikalt paraméterekkel (mindséggel) lehessen
leszéllitani.

6. Emberi eréforras-menedzsment (human resource management): lényege az emberi
eroforrasoknak a képességek ¢és rendelkezésre allas figyelembevételével torténd
optimalis felhasznaldsa, beleértve az eréforrasok képzeését és fejlesztését is.

7. Kommunikacio-menedzsment (communication management): 1ényege a teriilet feladata
a projektben résztvevo Osszes érdekelt személy és szervezet megfeleld mennyiségii,
mindségli és rendszerességli tajékoztatasa.

8. Kockazatmenedzsment (risk management): Iényege a mindségi €s mennyiségi
szempontu kockazatok azonositasa, értékelése és kezelése, utobbi érdekében kockazat
elkertilési, illetdleg tartaléktervek (vészforgatokonyvek) kidolgozasa.

9. Beszerzésmenedzsment (procurement management): Iényege a beszallitokkal és a kiils6
partnerekkel torténd egylittmiikddés és integraciod szabalyozasa, szervezése.

10. Erintettekkel kapcsolatos menedzsment (stakeholder management): 1ényege a projekt
¢érintettjeinek, partnereinek, elsddleges és masodlagos célcsoportjainak azonositasa,
valamint e csoportok bevondsa, a kozottik torténdi informdacidaramlas biztositdsa,

szervezese.

Az elsd, atfogd projektmenedzsment keretrendszerek (project management frameworks)
kialakuldsanak bemutatasat kovetden érdemes attekinteni az elmult években népszeriivé valt —
mas okbol sokat hivatkozott — integrativ projektmenedzsment modszert. Ezek mindegyikére
jellemzd, hogy szervesen kotddnek a legijabb technologiak alkalmazasahoz, illetéleg szorosan
kapcsolddnak — a nagy szervezetek szaméra napjainkban legnagyobb kihivast jelentdé —

infokommunikacios fejlesztésekhez.
1.2.3. A bevalt menedzsment rendszerek (management systems) utja a tételes jogba

A projektmenedzsment standard modszertani kereteinek meghatarozasa — €s ezzel a diszciplina
szakmai, tudomanyos elmélyitése — szempontjabdl a legutdbbi években alldspontom szerint
igen fontos fejleményként kell értékelni, hogy a PMI negyedik kiadasi PMBOK standardjait az
Amerikai Szovetségi Szabvanyiigyi Intézet (American National Standards Institute — ANSI)
2008-ban hivatalos szabvanyként ismerte el — az ANSI/PMI 99-001-2008. szam alatt. Ezt
kovetden a Nemzetkdzi Szabvanyiligyi Szervezet (International Organization for

Standardization — 1SO) egy 6téves kdzos projekt eredményeként 2013 6szén kdzzétette az ISO
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21500:2012 projektmenedzsment szabvanyt, amely — Palvolgyi Lajos szerint is?’® — 90%-ban
megfeleltethetd a negyedik generacios PMBOK standardoknak €s szinte 100%-ban a PMI akkor
(2013-ban) megjelentetett projektmenedzsment standardjainak.

Ahogyan azt az uj ISO-standardok bevezetésének nyilvanossagra hozatalakor a Nemzetkozi
Szabvanyiigyi Szervezet sajtomunkatarsa is hangsulyozta, az [ISO 21500:2012
projektmenedzsment szabvany jelentdsége, hogy az ,,barmilyen tipusu szervezet — legyen sz6
allami, onkormanyzati, lizleti vagy civil szervezetekrél —, barmilyen projektjére alkalmazhato,
fiiggetleniil att6]l annak komplexitasatol, méretétdl és idobeli terjedelmétsl.”?”” Mindemellett
az ) ISO standard megalkotdsdval a cél nem az esetlegesen mar létezd nemzeti
projektmenedzsment szabvanyok?’® helyettesitése, hanem inkabb azok egymashoz vald
kozelitése — tehat egyfajta harmonizéacio — a tovabbi nemzetkozi egyiittmiikodések eldsegitése
érdekében. Mindezek megalapozéasa érdekében a 2012 oktdberéig tartd munkdban 30 orszag

mintegy 100 szakértdje vett részt.

A fentick alapjan is fontos latni, hogy a standard projektmenedzsment modszerek a
nemzetkozileg elfogadott (ANSI, DIN, IEC, ISO stb.) szabvanyokon keresztiil épiilnek be a
mindennapok gyakorlatdba és ezaltal a kozigazgatisba is. A maganigazgatasban bevalt
munkaszervezési és feladatmegoldasi modszerek nemzetkozi kozigazgatasokba iranyuld
,exportjanak™ fontos eszkOze ezutan, hogy a nemzetkdzi szabvanyokat a nemzeti (EU-s
tagallami) szabvanyligyi szervezetek is atveszik. Ezt kovetden kozigazgatasi adaptaciojukhoz
mar csak egy Kis ugrast jelent, ha egy torvény vagy végrehajtasi rendelet meghivatkozik egy

adott nemzeti szabvanyt.
Ezt a folyamatot lathatjuk

- az egyes nemzetkozi szerzédéseket kihirdetd torvényekben:
o lasd példaul az aruk ideiglenes behozatalardl, Isztambulban, 1990. junius 26-an
kelt Egyezmény ¢és mellékletei modositasanak kihirdetésérdl szolod 2014. évi

XLVIIL torvény 3.§ 2. pontjat (az ISO 6346 szabvany behivatkozasa);

216 PALVOLGYI Lajos: ISO 21500:2012 Uj projektmenedzsment szabvany, 2012. oktober, forras:
http://www.pmi.hu/index.php/publikaciok/szakmai-cikkek/doc_download/257-dr-palvolgyi-lajos-iso-21500-
2012-uj-projektmenedzsment-szabvany (utolso letoltés: 2021.01.05.)

217 Elizabeth GAsiorowsKI-DENIS: New 1SO standard on project management, International Organization for
Standardization  (ISO), Svajec, 2012, forras: http://www.iso.org/iso/home/news_index/news_archive/
news.htm?refid=Ref1662 (utolsé letdltés: 2021.01.05.)

278 Lasd pl. a Német Szabvéanyiigyi Intézet (Deutsches Instituz fiir Normung) DIN 69901-1. szamu szabvanyat,
amely értelmében a projektmenedzsment ,,a projekt végrehajtasa soran alkalmazott vezetéssel kapcsolatos
feladatok, technikak, eszkozok, valamint a vezetésszervezés osszessége."
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az adojogban:

O

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

az energiajogban:

O

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

az energiahatékonysagrol sz616 2015. évi LVIL torvény 22.§ (2) bekezdését (az
EN ISO 5001-es szabvany behivatkozasa);

a kornyezetvédelmi joghan:

o

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

a hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatasi tevékenység mindsitésérol szold 2013.
évi CXXV. torvény 4.§ (4) bekezdésének b) pontjat, illetve 4. szamu mellékletét
(az I1SO 14001-es és az ISO 9001-es szabvany behivatkozasa);

az europai unios tdmogatasokat lebonyolitd intézményrendszerre vonatkozo

jogszabdlyokban:

O

lasd példaul a Nemzeti Vidékfejlesztési Terv kihirdetésérdl, valamint az Eurdpai
Mezdgazdasagi Orientdcios és Garancia Alapbdl nyUjtand6 vidékfejlesztési
tdmogatasokkal dsszefliggésben a kedvezdtlen adottsagu teriiletek és az azokhoz
tartozo telepiilések megallapitasarol szold 137/2004. (1X. 18.) FVM rendelet 1,
sz. mellékletének 3.2. pontjat (ISO 9001-es és HACCP szabvanyokra torténd

hivatkozas).?"®

Az 1S0O 21500:2012-es projektmenedzsment szabvanyra egyeldre sem a magyarorszagi, sem az
eurdpai unios joganyag nem hivatkozik, erre ugyanakkor véleményem szerint mar nem kell
sokat varni. Hiszen ahogyan az 1987-ban publikalt minéségiranyitasi rendszerekre (quality
management systems — ISO 9001) vonatkozo szabvany 25 évvel késobb, vagy az az 1996-ban
publikalt kornyezetkdzpontu iranyitasi rendszerekre (environmental management systems —

ISO 14 001) vonatkoz6 szabvany 16 év alatt hivatkozasként beépiilt a hazai jogszabalyokba,

279 A rendelet idékozben hatalyat vesztette 2016.12.31-én.
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ugy a 2012-ben publikalt projektmenedzsment szabvanynak is elobb-utobb — allaspontom
szerint cca. 2027-ig — fel fog majd tlinni valamelyik agazati jogszabalyban.

E folyamatot lattatva szeretném felhivni a figyelmet az angol ,,management system” fogalomra,
amit a magyar szakirodalom gyakorta ,iranyitasi rendszer”-ként fordit, és amely mogott
valojaban a William Edwards Deming féle ontokéletesité (PDCA) ,,menedzsmentciklus”
fogalom all. A jelenség teljesen nyilvanvald: az eurdpai orszagok angolszasz (alapvetéen
amerikai) szervezetiranyitasi modszereket — €s ezzel szabalyozasi mintakat, jogi kultarat —
vesznek at az élet szinte minden teriiletén. Ugy is fogalmazhatnank, hogy az angolszasz
pragmatizmus csendben belopakodik a tételes eurdpai jogba, és formalja a kontinentalis — ezen

beliil pedig a magyarorszagi — jogfejlodést.

Valojaban pedig ez a folyamat nem is buvopatak szerii, hiszen csak az emlitett iranyitasi
rendszer (management system) kifejezés, illetve miikddési logika tucatnal is tobb hazai
jogszabalyba (t6rvénybe, kormanyrendeletbe) épiilt be az elmult években.
- A szakképzésrol sz61o 2019. évi LXXX. torvény 19. § (3) bekezdése kimondja, hogy a
szakképzO intézmény a tevékenységét mindségiranyitasi rendszer’®® (Quality
Management System — QMS) alapjan végzi. Ugyanennek a torvénynek a 102.§-a

megallapitja, hogy ,,A szakképzés ellendrzési rendszere a) hatosagi ellenérzésbol és

b) a mindségiranyitasi rendszer kiilsé értékelésébdl all.”

- A felndttképzeésrdl szold 2013. évi LXXVIL torvény 2/B.§ (1) bekezdése szerint
feln6ttképzési tevékenység folytatasara engedély annak adhato, aki rendelkezik az altala
szervezett felndttképzési tevékenységre vonatkozoan kidolgozott mindségiranyitasi
rendszerrel és iigyfélszolgdlati és panaszkezelési rendszer (Customer Relationship

Management System - CRMS) miikodtetéséhez sziikséges feltételekkel.

- A védelmi és biztonsagi célu beszerzésekrdl szol6 2016. évi XXX. torvény 50.§ (10)
bekezdése értelmében ,,Ha az ajanlatkérd mindségiranyitasi rendszerszabvanyoknak
valo megfelelésérdl szolo, fliggetlen akkreditalt szervek altal kiallitott tantusitvanyt kér
az alkalmassag igazolasara, akkor az akkreditacidval és tanusitassal kapcsolatos eurdpai
szabvanyoknak megfeleld fliggetlen akkreditalt szervek &ltal tantsitott, a vonatkozd

eurdpai szabvanyokon alapuld mindségiranyitasi rendszerekre kell hivatkoznia.”

280 B4r a torvény direkt modon nem utal 14, indirekt modon teljesen egyértelmiivé teszi, hogy itt az ISO 9001 -es
mindségiranyitasi standardoknak megfeleld mikddés torvényi eldirasarol van szo.
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- Az atomenergiardl szol6 1996. évi CXVI. torvény 4/A.§ b) pontja alapjan az ember és
a kdrnyezet ionizalo sugarzas karos hatdsaival szembeni megvédése érdekében ,,mind a
biztonsagot feliigyeld szervek, mind a kockazattal jaro tevékenységet végzo szervezetek
az alapvetd biztonsagi célkitlizés irant elkotelezett vezetést és 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 korében csak azok az intézmények, szervezetek, valamint
gazdalkodo szervezetek miikodhetnek, amelyek megfeleld, a nukleéaris biztonsagi
eléirasok részeként szabalyozott mindségiranyitasi rendszerrel rendelkeznek.” Ezen
feliil az engedélyesek fizikai védelmi politikat €s mindségiranyitasi rendszert hoznak
létre annak igazolasa érdekében, hogy a fizikai védelem szempontjabol fontos Osszes

tevékenységre vonatkozoan teljesiilnek az eldirt torvényi kovetelmények. 8!

- A foldgazellatasrol szolo 2008. évi XL. torvény (Get.) 10.§ (3) bekezdése a szallitasi
rendszerlizemeltetdt informdciobiztonsag irdnyitdsi rendszer (Information Security
Management System — ISMS) kialakitasara (ennek kapcsan az ISO/IEC 27001-es
szabvany ¢és az ISO 9001-es mindségiranyitdsi rendszerszabvany alkalmazasar —

bevezetésére és fenntartasara kotelezi.

- A vizikdzmi-szolgaltatasrol szolo 2011. évi CCIX. torvény 63.§ (13) bekezdése
értelmében ,,A tantsitandd szervezetek bizalmas informacidinak és a nagy tomegii
személyes adatok védelme érdekében a tanusitod szervezetnek biztonsagi szabalyzattal,

tanusitott informatikabiztonsdgi irdanyitasi rendszerrel kell rendelkeznie.”

- A mezdgazdasagi termelést €rintd iddjarasi és mas természeti kockazatok kezelésérdl
szold 2011. évi CLXVIIL torvény 7.§ (6) bekezdése értelmében meghatarozott
koltségvetési forrasok ,,az id6jarasi kockdzatkezelési rendszer (Risk Management
System — RMS) mukdodtetésével és fejlesztésével kapcesolatos végrehajtasi koltségek

fedezetére” hasznalhatok fel.

- Az informatikai biztonsagrol sz6l6 2013. L. torvény 1.§ (1) bekezdésének 30. pontja
értelmében kockazatkezelés (risk management) ,,az elektronikus informacios rendszerre

hat6 kockazatok csokkentésére iranyuld intézkedésrendszer kidolgozasa™.

261 1996, évi CXVL. torvény 31.§ (6) bekezdés.
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A hulladékgazdalkodasi kozszolgaltatasi tevékenység mindsitésérdl szolo 2013. évi
CXXV. torvény 4.§ (4) bekezdése értelmében a kérelmezének a mindsitési eljaras soran
be kell nytjtania (...) ,,b) a mindsitésiigyi, kornyezetiranyitasi rendszerek mikodtetését
igazold” (...) okiratot.

e e ey

értelmében ,,A kormdnyzati stratégiai iranyitas (Strategic management) megvalositasa
sordn a stratégiai tervdokumentumokat az e rendeletben meghatarozott elnevezéssel,

tartalommal ¢és eljarasrend szerint kell elokésziteni, elfogadni, valamint végrehajtani.”

A Kkoltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérél és belsd ellendrzésérdl szo6ld
370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet 7.§ (1) bekezdése szerint ,,A koltségvetési szerv
vezetdje koteles integralt kockazatkezelési rendszert mukodtetni.” A 2.§ m) pontja
értelmében  integralt  kockazatkezelési  rendszer ,az olyan folyamatalapt
kockazatkezelési rendszer, amely a szervezet minden tevékenységére kiterjed, egységes
modszertan ¢€s eljarasok alkalmazasaval, a szervezet célkitlizéseinek és értékeinek
figyelembevételével biztositja a szervezet kockazatainak teljes korti azonositasat, azok
meghatarozott kritériumok szerinti értékelését, valamint a kockazatok kezelésére

vonatkoz6 intézkedési terv elkészitését és az abban foglaltak nyomon kovetését.”

Az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérdl és az érdekérvényesitok
fogadasanak rendjérdl sz616 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 2.§ b) pontja értelmében
,»aZ integritasiranyitdsi rendszer: az iranyitasi és vezetési rendszer funkcionalis
alrendszere, amely az 4allamigazgatasi szerv integritds alapti miikddésének
megteremtésében  részt  vevd személyek €s  csoportok  tevékenységének
Osszehangolédsaval, a koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérél és belsd
ellendrzésérdl sz616 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (a tovabbiakban: Bkr.) szerinti
kontrollkornyezethez illeszkedve biztositja a szervezeti kultura egységét az értékek,
elvek, célkitlizések és szabalyok meghatarozasa, a kovetésiikhoz sziikséges titmutatas

¢€s tanacsadas, a megfelelés nyomon kdvetése és sziikség esetén kikényszeritése ttjan.

A nemzeti akkreditalasrol szolo 2015. évi CXXIV. torvény (Natv.) 5. § (1) bekezdés f)
pontja értelmében akkreditalasi, bovitési eljaras iranti kérelmet (...) az iranyitasi
rendszereket tanusito szervezet elektronikus uton koteles benytjtani az akkreditalo

szervhez.”
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Muha Lajos és Szddeczky Tamds®®? ugyanezt megerdsitve kijelenti, hogy ,,a gyakorlatban
kiilonbozé iranyitdsi rendszerekkel taldlkozunk, példaul: mindségiranyitasi rendszer,
kornyezetkdzpontu iranyitasi rendszer, informatikai biztonsagi iranyitasi rendszer, munkahelyi

egészségvédelmi  és  biztonsagiranyitasi  rendszer,?®

¢lelmiszer-biztonsagi  iranyitési
rendszer.”?8* Megjegyzi, hogy ezek mindegyike tanusithaté. Amennyiben pedig ,,az adott
szervezet mikddése, kdrnyezete szempontjabol fontos, hogy tobb irdnyitasi rendszert is
alkalmazzon, akkor ugynevezett integrdlt irdnyitdsi rendszert is létrehozhatd.”?%
Megjegyzendé, hogy a Nemzeti Kozszolgalati egyetem szerzOparosa az iranyitasi rendszerek
hatterében — a PDCA-ciklust magyarra forditva — az un. TVEB-modellre?® hivja fel a
figyelmet, mint amely az ISO 27001-es informacidbiztonsag iranyitasi rendszer szabvanyba?®’

is beépiilt.

A fenti jelenségrol a hazai kozigazgatasi jogaszok nyilvanos diskurzust még nem folytattak.
Dolgozatomban chelyiitt ezt a szakmai parbeszédet kivanom megnyitni azzal, hogy az
alabbiakban — az egyes lépéseket/szakaszokat roviden attekintve — szemléltetem nemzeti

jogunk ,,angolszasz logikat kovetd” atalakulasat.

1. A probléma érzékelésének és a megoldasra vonatkozd hipotézisek felallitdsanak iddszaka:

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

- Vizsgdlat, audit: amennyiben egy teriileten valamilyen probléma jelentkezik, azaz a
folyamatok nem az aktudlis tarsadalmi elvarasoknak — ezen beliil: jogszabalyi
elldirasoknak, szakmai vagy etikai kovetelményeknek — megfeleléen alakulnak,
jellemzd megoldas, hogy a teriiletet feliigyeld szerepld vizsgélatot indit, amely irasos
jelentéssel (riport) ér véget. Az angolszasz jogrendszerekre jellemzd, hogy a

vizsgalatok modszertanilag (methodologically) elére meghatarozottak (szabalyozottak,

282 MUHA Lajos — SZADECZKY Tamas: Irdnyitdsi rendszerek, egyetemi jegyzet, Nemzeti Kozszolgélati Egyetem,
Budapest, 2014, 6., forras: https://cmsadmin-pub.uni-nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/iranyitasi-
rendszerek.original.pdf (utols6 letoltés: 2021.01.05.)

23 A munkahelyi egészségvédelmi és biztonsag-iranyitasi rendszer, illetve annak kdvetelményeit az OHSAS
18001 szabvany (MSZ 28001:2008 szabvany) irja le. forras: http://www.mszt.hu/

284 Az élelmiszer-biztonsagi iranyitasi rendszert az ISO 22000 szabvany irja le.

285 MUHA Lajos — SZADECZKY Tamas (2014): i. m. 6.

288 TVEB = Tervezés (Plan), Végrehajtas (Do), Ellenbrzés (Check), Beavatkozas (Act).

287 Az 1SO 27001-es szabvanyt ,,Az Informéciobiztonsag Iranyitasi Rendszerei (Information Security Management
Systems — ISMS)” cimmel adta ki a nemzetk6zi Mindségiigyi Szervezet (1SO).

121


https://cmsadmin-pub.uni-nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/iranyitasi-rendszerek.original.pdf
https://cmsadmin-pub.uni-nke.hu/document/vtkk-uni-nke-hu/iranyitasi-rendszerek.original.pdf
http://www.mszt.hu/web/guest/webaruhaz?p_p_id=msztwebshop_WAR_MsztWAportlet&p_p_lifecycle=1&p_p_state=normal&p_p_mode=view&p_p_col_id=column-1&p_p_col_pos=1&p_p_col_count=2&_msztwebshop_WAR_MsztWAportlet_ref=144795&_msztwebshop_WAR_MsztWAportlet_javax.portlet.action=search

),2%8 azaz a vizsgalatot végzd személy valamilyen elSzetesen

standardizaltak
meghatarozott kovetelménynek valdo megfelelést (compliance) vizsgal, illetve értékel.
Ezt a vizsgalatot nevezziik ellendrzésnek (audit), mely esetben a vizsgalatot végzo
személy (auditor) is megfelelden képzett, illetve oklevéllel tanusitott. Utobbi esetben a
képzést, illetdleg tanusitast egy fiiggetlen, kiils6 szerepld végzi.

- Atervezés egyik agan a multban indult és a kiindulo helyzetig tarto trendeket, illetdleg
folyamatokat elemzik, mig masik a jelenbdl a jovébe vezetd — lehetséges (hipotetikus)
— stratégiai utakat hatarozzak meg:

o Ahelyzetelemzés célja a jelen allapotok tényszer(i leirasa, melyhez sziikséges az
adott teriileten érvényesiild, trendek, illetve folyamatok kiilsé (tarsadalmi,
gazdasagi, kornyezetei, Szakpolitikai, jogi, intézményi, technologiai stb.)
kontextusba helyezése, valamint — minél tobb mérés elvégzésével — tények
(faktumok, empiriak), adatok, informaciok gytijtése és feldolgozasa. Angolszasz
rendszerekben a stratégiaalkotast segitd tényfeltaras eredménye gyakorta
helyzetelemz6 riportokban vagy un. zold konyvekben olt testet.

o Csak kellden alapos és mddszeres helyzetelemzést?®® kovetéen nyilik meg annak
lehetdsége, hogy cselekvésre hivatott szerepldk a kivant jovoképhez képest
adekvat, illetve realis jovObe vezetd utat hatarozzanak meg. Ezek az
utvalasztasok sosem kizarolagosak, ezért az esetek tobbségében alternativ
koncepciok készithetdk. A valasztott koncepciot kovetve végiil meghatarozo a
problémamegoldas elképzelt legjobb stratégidja. A Stratégidk tehat bar
megalapozott elofeltevések (vo. hipotézis), alapvetden azért késziilnek, hogy

valamely probléma megoldasa érdekében megvalositsak Oket.

2. A Kkisérletezés és a megfigyelés iddszaka:

A masodik szakaszban testesiil meg igazan az, ami a problémak megoldasanak angolszasz

modelljére més szerzék?® szerint is nagyon jellemzd, ti. a gyakorlatias, empirikus

28 Bz a szabalyozas jellemzéen nem jogszabalyok, hanem a szakmai szabalyozasok szintjén 1étezik.

289 A jellemzben angolszasz igazgatasi mintékat, illetve menedzsment technikakat kdvetd Eurdpai Bizottsagnal ezt
a szerepet toltik be az Un. ,,Z6ld konyv” tipusu stratégiai dokumentumok.

20 Az angol tarsadalomfejlddésre jellemzd torténeti folytonossag ->a common law jogrendszerek fejlédésére
alapvetd hatast gyakorolt. Az angol jogi gondolkodas sajatos empirizmusanak, vagyis az életre és a tapasztalatra
torténd allandd hivatkozasnak — melyet a precedens-doktrina jol kifejez — fontos kovetkezménye az
elméletellenesség”, mely a jogelméleti gondolkodasban egyiitt jart bizonyos logikaellenességgel.” Lasd:
SZABADFALVI Jozsef: Angol torténeti jogbdlcselet, In. JAKAB Andras — KONCZOL Miklés — MENYHARD Attila —
SULYOK Gabor (szerk.): Internetes Jogtudomanyi Enciklopédia (Jogbolcselet rovat, rovatszerkesztd: SZABO
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gondolkodas. Ezt lattuk a koraban mar hivatkozott Galileo Galileinél és Francis Baconnél,
de ugyancsak a kés6bbi amerikai pragmatistaknal (lasd: Clarence Irving Lewis), illetve a
tudoméanyos vezetés hiveinél.?®® Ebben az esetben tehdt a tapasztalatszerzés Kkeriil
kozéppontba, melynek legkézenfekvObb eszkéze a kisérletezés. Adott helyzetekben a
tobbszor megismételt kisérletek eredményeként alakulhat ki a megfelel6 gyakorlat a
problémak kezelésére, majd ezen beliil a ,,j6” (good) és a sokak szerint ,,legjobb” (best)
tekintett gyakorlat (practice).

- Kisérlet, modellkisérlet, pilot: ahogyan azt 2013-ban Tamds Andrds is megallapitotta, a
modellkisérlet ,,bizonyos modszert vagy eljarast” jelent, ,,elméleti illet6leg gyakorlati
értelemben, mely ténylegesen inkabb gyakorlati, mint elméleti.”?%? Gerencsér Baldzs is
hangsulyozza a modellkisérletek esetében a problémakezelésnek eme gyakorlati,
empirikus oldalat. Ertelmezése szerint a modellkisérlet (pilot) ,,mérnoki-tervezési
alternativ fejlesztési eszkoz, (...) amelyeket hivnak még ,kisérleti mintanak”,
prototipusnak, vagy ,tervezési kisérletnek” is.?®® Szerepének kiilonlegességét az adja,
hogy (...) tallép a fejlesztés megtervezésén és a valds idében , kiprobalja” azt.?** Mint
lathato, a pilot egyszerre johet szoba kisérleti eszkozként valamely — mikro szinti —
gyakorlati probléma megoldasahoz, egyidejiileg ugyanakkor — makro szinten — egy
fontos tervezési eszkozt is jelent atfogobb jellegli problémak megoldasahoz. Mindkét
esetben a pilot kiértékelése (evaluation), tehat a kisérlet eredményeit feldolgozo riport
a kulcstényez6. Ebben a mozzanatban nyerhet6 ki ugyanis — illetéleg valhat a
késoébbiekben is felhasznalhatova — a megszerzett tudas, illetve tapasztalat.?®® A pilot
tehat egy nagy hozzédadott értékii, kettds szerepben feltliind dontéselokészitd eszkoz,

mely egyszerre biztosit lehetdséget a makro szintii stratégiai célok meghatarozasara,

Miklés), 2019, 3., forras: http://real.mtak.hu/94401/1/angol-torteneti-jogbolcselet.pdf (utolsé letoltés:
2021.01.05.)

291 14sd: James WATT, Robert OWEN, Seebohm ROWNTREE, Frederick W. TAYLOR, Henri FAYoL, Charles
BABBAGE, Henry GANTT, Mary Parker FOLLETT, Magyarorszagrol MAGYARY Zoltan, KISS Istvan.

292 TAMAS Andras: El6sz6 (helyett), In. Modellkisérletek a kozigazgatas fejlesztésében Az un. ,,pilot projektek”
hatdrai elméletben és gyakorlatban. Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Karanak kényvei,
Tanulmanyok 19., szerkeszté: GERENCSER Balazs Szabolcs (sorozatszerkesztd: SZABO Istvan), Pazmany Press,
Budapest, 2013, 7.

2% Angol megnevezése is valtozatos: a ,,pilot project” mellett taldlunk: experimental project, prototype experiment,
stb.

294 GERENCSER Balazs Szabolcs (szerk.): Modellkisérletek: fogalmak, célok, médszertan, \n. Modellkisérletek a
kozigazgatas fejlesztésében Az un. ,,pilot projektek” hatarai elméletben és gyakorlatban. Pazmany Péter Katolikus
Egyetem Jog- és Allamtudomanyi Karanak konyvei, Tanulmanyok 19., szerkesztd: GERENCSER Balazs Szabolcs
(sorozatszerkeszt: SZABO Istvan), Pazmany Press, Budapest, 2013, 13.

2% v§. a PDCA-ciklusok mérd, (Control) és a kiértékelést kovetd beavatkozas (Act) mozzanataval.
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illetéleg arra, hogy ,,...a stratégiaban meghatarozasra keriilé célok, illetve prioritasok
helyességérdl, alkalmassagardl a stratégiaért feleldsséget vallalo (tipikusan a
megrendeld) még az elétt meggydzédhessen, hogy magit a teljes stratégiai
megvaldsitasi folyamatot elvinné egy olyan iranyba, ahonnan mar egyaltalan nem, vagy
csak évek elmultaval lehet visszajonni.” A modellkisérletek emiatt is kapcsolddnak
szorosan az atfogobb programok el6készitéséhez, amely soran — modszertani
szempontbol — egyfajta ,,kép a képben” (picture in picture) tervezési megoldast

jelentenek.2%¢

Miikédo gyakorlat: a modellkisérletek nagyon fontos mozzanata tehét a kiértékelés,
melynek eredményétd] fiiggéen terjeszthetdk eld dontések a megrendeld szamara.?®” A
kiértékelés (evalvacio) elméleti alapjat minden esetben egy itélet képezi: azaz a
hipotetikus alapokon szervezett kisérlet a gyakorlatban miikodik vagy sem? ,,A puding
probaja az evés” — mondhatnank, és e tekintetben valoban csak két alternativa meriilhet
fel: az el6zetes feltevéseket a gyakorlat vagy igazolja vagy nem. Amennyiben a valasz
igen, akkor egyuttal 1étrejon az adott probléma megoldasanak €16, miikodé gyakorlata
(practice) is, mely hasonlo6 helyzetekben barmikor megismételhetd, sét, masok szamara
is kovethet6, megtanithato. Ez utobbi esetben megoldasi modokat, ,,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 szempontbol megfelel az elézetesen felallitott
mindségi és mennyiségi elvarasoknak, kritériumoknak. A kdznapi nyelvben hasznalt
,purrhoszi gyézelem”, ,,a cél szentesiti az eszkdzt” vagy ,,a mutét sikertilt, a pacienst
elvesztettiik” fordulatokkal jellemzett gyakorlat aligha masolando, illetéleg tanitando.
Eppen ezért jelentésége van a mindsitésnek, illetéleg annak, hogy egy adott problémara
alkalmazhaté megoldas milyen mértékben feleltetheté meg az elézetesen meghatarozott
kritériumoknak. Ebbol a szempontbdl kiillonboztethetd meg ,,rossz”, ,,jo”, illetve ,.,jobb”

gyakorlat (good practice).

Legjobb gyakorlat: az, hogy egy megoldas jol alkalmazhaté valamely probléma

felmeriilése esetén, még egyaltalan nem jelenti azt, hogy az a megoldas valtozd idében

2% SANTHA Gyorgy: A pilot mint tervezés-modszertani eszkéz, avagy tervezési , kép a képben, In. Modellkisérletek
a kozigazgatas fejlesztésében Az un. , pilot projektek” hatdarai elméletben és gyakorlatban. Pazmany Péter
Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudoméanyi Karanak konyvei, Tanulmanyok 19., szerkeszté: GERENCSER Balazs
Szabolcs (sorozatszerkesztd: SZABO Istvan), PAzmany Press, Budapest, 2013, 332-333.

297 Ugyanott, 327.

124



és térben is alkalmazhat6. Ilyen moédon pedig még a jo gyakorlatok is rangsorolhatok.

Az igy eldallt rangsor elején all a ,,legjobb” gyakorlat (best practice), amely tehat

bizonyithatéan kiallta a probakat. Az ilyen — sokak altal tesztelt és bevalt megoldas —

mar valoban alkalmas arra, hogy szélesebb korben tanitsak, illetéleg, hogy tudasként

masok szdmara is atadjak. Ezzel a céllal késziilnek a modszertanok.

3. A szakmai szabalyozasok iddszaka:

A harmadik szakasz jelentdségét a szabalyozasi folyamat elindulasa adja. Ez allaspontom az

angolszasz rendszerekben egy természetes — hétkdznapi gyakorlatokbol merité — folyamat,

amely ezért is magatol értetédéen épiil alulrdl épitkez6 bottom up szervezeti logikakra —

szemben a top down tipust, felilr6l kezdeményezett kontinentalis szabalyozasi

hagyomanyokra. Fontos ugyanakkor arra is felhivni a figyelmet, hogy egy-egy teriileten az

elsé szakmai szabalyozasok 1étrejottekor még béven a jogon tili normak alacsony szintjén

halad a folyamat, amely tehat a modszerek, modszertanok, illetéleg a szakmai sztenderdek

¢s szabvanyok vilaga.

- Moddszerek: megfigyeléseim szerint a kiillonb6z6é problémak kezelésére vilagszerte

alkalmazott menedzsment modszerek (methods) jellemz6 vonasa, hogy

o

o

O

a problémak kezelése soran a ,,Hogyan?” kérdésre adnak valaszt;

mindig eldre rogzitettek, és ezért kivétel nélkiil irasba foglaltak;

olyan részletességliek, hogy ezaltal a problémakezelés folyamatadban az egyes
miiveletek barhol és barki altal ugyantigy reprodukélhatok legyenek;
formatumuk és stilusuk a minél konnyebb gyakorlati felhasznalast segiti —
felhasznaloi  kézikonyv, hasznalati utasitas (manual), illet6leg utmutatd

(quidance), eljarasi protokoll formaban késziilnek.

- Moddszertanok, keretrendszerek: az egyszerli modszerekhez képest szabalyozasi

szempontbol két tényezd miatt is magasabb szintet képviselnek a modszertanok

(methodologies) és a kiilonféle keretrendszerek (frameworks).

o

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

A masik tényezd, hogy a moddszertani leirasok, illetve a kiilonb6zé szakmai
keretrendszerek sok esetben szervezeti szintli szabalyazasként — a szervezet
alkalmazasaban allo személyek szamara kotelez6 utasitasként (instruction),

iranymutatasként (methodological guideline) — is publikalasra keriilnek.
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Fontos felhivni emellett a figyelmet arra is, hogy ezeknek a médszertanoknak, illetve
szakmai keretrendszereknek nem csak az alkalmazasa jelenhet meg eldirasként, de a
mell6zésiik is gyakorta szankcionalt, illet6leg alapja lehet a szakmai etikai felelsségre
vonasnak. (Lasd ez utébbival kapcsolatban a szervezeti compliance és integrity
politikékat.?®) Szeretném hangstilyozni, hogy mindezek ellenére ezen a szabalyozasi
szinten még nem beszélhetliink jogi normakrol, hiszen ezek az eldirasok egyfeldl csak
egy szervezethez kothetd embercsoportra kotelezdek, masrészt az allami erdszak

monopodlium kiilonb6zo eszkdzeivel nem kikényszerithetok.

- Szakmai sztenderdek, szabvdnyok: a szabvanyositassal kapcsolatos alapfogalmakat
osszefoglald MSZ EN 45020:2007 szabvany?®® értelmében a szabvanyok
»kozmegegyezéssel 1étrehozott és elismert testiilet altal joévahagyott olyan
dokumentumok, amelyek tevékenységekre vagy azok eredményeire vonatkozo
altalanos ¢és ismételten alkalmazhatd szabalyokat, utmutatokat vagy jellemzdket
tartalmaznak, azzal a céllal, hogy a rendez6 hatas az adott feltételek kozott a
legkedvezObb legyen.” Lényegében ugyanezt a fogalmat ismétli meg a nemzeti
szabvanyositasrol szolo 1995. évi XXVIIL. torvény 4.§ (1) bekezdése. A kiilonbdzd —
sok esetben nemzetkdzi szervezetek altal kidolgozott vagy akceptalt — modszertanokhoz
¢és keretrendszerekhez képest a szakmai szabvdnyok magasabb szabalyozasi szintet
képviselnek annyiban, hogy ezek mar széles kdrben publikalt és hivatkozott szakmai
eldirasok, amelyek igy nem csak egy szervezethez kothetdé embercsoportra kotelezoek.
S bar alap esetben még ezek sem kényszerithetok ki az allami er6szak monopdlium
kiilonbozd eszkozeivel, szdmon kérhetdségilik és érvényesiilésiik széles korben azért
biztositott, mert az egyes szervezetek — egyfajta dnkorlatozassal élve — onként alavetik
magukat a szakmai szabalyoknak. Sét, ezt kdvetéen megfeleldségiiket sok esetben
fiiggetlen kiils6 szereplovel (auditor) is tantsittatjak, amely utan a szakmai szabalyozas
kikényszeritd erejét a tantsitas elvesztésével jard negativ kovetkezmények (rossz

marketing tizenet, imazsvesztés stb.) biztositjak.

4. A joqi legitimacid, a jogi szabalyozas iddszaka:

2% SANTHA Gyorgy — KLOTZ Péter — NAGY Balazs Agoston (2013): i. m. V./4. alfejezet, az integritas
kikényszeritése, 50.

29 Az MSZ EN 45020:2007 szabvany megfelel az ISO/IEC Guide 2. cim{i nemzetkdzi szabvanyiigyi utmutatonak.
Forras, http://www.mszt.hu/
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A negyedik szakasz azért igen fontos, mert a szabalyozasi folyamat ezen a ponton 1ép 4t a
szakmai szabalyozas szférajabol a jogi szabalyozas teriiletére. Azaz a néhanyak szakmai
kozmegegyezésén alapuld normak ekkor kapjak meg az Allamtél a jogi normakra jellemzd
generalis kikényszerithetséget. E folyamat magyarorszagi, gyakorlati megvalosuldsat
éppen jelen alfejezet elején mutatom be. Ennek soran lathat6, hogy a nemzetkozileg is
legtobben hivatkozott, illetéleg a szakmailag legelfogadottabb szabvanyokat elébb-utobb
hivatkozni kezdik a kiilonféle agazati torvények, illetéleg az ezekhez kapcsolodd
végrehajtasi jogszabalyok. Ez a folyamat kiilondsen azokon a természettudomanyi
terlileteken figyelheté meg, ahol a kiilonb6zé a mérndktudomanyok biztositjak a szakmai
megalapozast — igy az épitbiparban, az energetika, kornyezetvédelem, mez6gazdasag és

¢lelmiszeripar, valamint az egészségiigy teriiletén.

5. Az intézményi és jogi kultira atépilésének iddszaka:

A jogszabalyi eldirasok folytan az utolsd — 6tédik — szakaszban végiil a gyakorlatba is
atiiltetddnek a szakmai gyokerii eldirasok. Mivel a jogalkotast kovetd széleskori
jogalkalmazé munka azzal is egyiitt jar, hogy a végrehajtasra kotelezett szereplok idot,
koltségvetési forrast, képzést, illetve egyéb intézményi segitséget kapnak Allamtél, az 1j
tipusu szakmai szabalyok — a sok kapcsolodo képzésnek is koszonhetden — idével beépiilnek
a koztudatba. Fokozatosan intézményesiilnek, és szép lassan részeivé valnak annak az
altalanos jogi kultaranak — ha ugy tetszik: ,,eurdpai értékeknek” —, amelyet egy 1d6 utan mar
senki sem kérdjelez meg. Ebben a folyamatban fontos szerepet toltenek be a kozigazgatas
szakmai tovabbképzési rendszerének kialakitasaért felel6s intézmények, igy napjainkban a
Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, valamint a hazai felsdoktatasi intézmények jog- és

allamtudomanyi karai.

A fenti folyamat egyszertibb attekintését €s megértését igen fontosnak tartom, ezért egy abran

is Osszefoglalom.
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Az intézményi és jogi kultira atépiilésének
id6szaka:

= Qktatas, intézményfejlesztés
= Napi jogalkalmazas

Jogi szabélyok

Jogi legitimacid, jogi szabélyozas id&szaka:
= Szabvanyok meghivatkozasa torvényekben
és végrehaijtasi jogszabalyokban (PI. 1S0)

Szakmai szabalyozas idGszaka:
= Szakmai mddszerek (methods) kifejlesztése
= Madszertanok, keretrendszerek megalkotasa
= Szakmai standardok, szabvanyok bevezetése

Szakmai szabalyok .

Kisérletezés és megfigyelés id6szaka:
= Kisérlet, modellkisérlet (pilot)
= Miik6dd gyakorlat (practice, tools&technics)
= |6 gyakorlat (good practice)
= |egjobb gyakorlat (best practice)

Szakmai szokasok

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

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

19. dbra: az angolszasz ,, pragmatizmus” hatasa a magyar jogrendszerre

A fentiekhez két fontos gondolatot kivanok hozzafiizni:

- Iranyitasi rendszerek felépitése az élet minden teriiletén elképzelhetd, ezért az
angolszasz pragmatizmusra jellemzé problémakezelési és szabalyozasi mod
horizontalisan terjed — minden nemzetgazdasagi agazatban (kereskedelem, ipar,
mezOgazdasag, kornyezetvédelem, egészségiigy, oktatds stb.), illetleg az igazgatasi
rendszer minden szintjén (helyi, intézményi, tovabba teriileti és kodzponti Szinten
egyarant).

- Az angolszasz problémamegoldasi, illetve szabalyozasi mod globalis adaptacios
folyamatat Europaban az Eurdpai Unid is nagy mértékben elésegiti. Egyfelél azzal,
hogy intézményei folyamatosan az angolszasz szervezetiranyitasi mintakat atvéve
fejlédnek, masfelél — jogharmonizacios tevékenysége folytan — azzal, hogy az ujabb
szabalyozasi megoldasok alkalmazasat — iranyelvekben, eurdpai uniés rendeletekben

megjelend ujabb és ujabb elbirasok révén — a tagallamoktol Kikényszeriti.
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1.2.4. A kézmenedzsment jelenségrol

A ,kozmenedzsment" a public management angol kifejezés egyszerli magyar forditasa,
melyben ugyanakkor a ,,menedzsment” kifejezés azért nem forditando tovabb irdnyitdsra vagy
vezetésre, mert idokozben a menedzsment szo6 — szép fokozatosan — a magyar nyelvben is 6nalld
jelentéstartalmat nyert. Ezt a tobbletjelentést allaspontom szerint a — tobbek kozott Frederick
W. Taylor3® és a Lyndall F. Urwick®®! nevével fémjelzett — XX. szazadi scientific management
iskola altal elért tudomanyos eredményekkel lehet meghatarozni. Ebben az esetben pedig nem
egyszerlien csak hétkoznapi értelemben vett ,vezetésr6l”, hanem modszertanilag is
megalapozott, tudatos szervezetiranyito (ti. ,,menedzsment”) tevékenységrol van szo. Masfeldl,
a ,,menedzsment” kifejezéshez — kivaltképp William Edwards Deming munkasaganak
koszonhetden — a XX. szazad masodik felét6l Iényegében automatikusan kapcsolnunk kell a
,menedzsmentciklus” fogalmat is. Ez utobbi pedig mar egyértelmiien azt jelzi szamunkra, hogy
a ,menedzsment” tevékenység egy olyan modszertanilag megalapozott, tudatos
tevékenységsorozat, amelyben ismétlédnek egyes tervezési, végrehajtasi, nyomon kovetési €s
kiértékelési fazisok.

Mindemellett — ahogyan ezt Tamds Andras is hangsulyozza — ,,...vitathatatlan tény, hogy a
kozmenedzsment fogalom ,,feltalaloi az amerikaiak”.3%2 Az amerikai kontinensen immar lassan
130 évre visszamendleg hivatkozhatok e targyban szerzok. Koziilikk Frank Johnson Goodnow
1893-ban publikalta , Osszehasonlité igazgatasi jog” cimii miivét,3% melyben azt allitotta, hogy
a kormanyzas tulajdonképpen a kozosség jolétének biztositasa, kovetkezésképpen olyan
tulajdonsagai vannak, amely a bir6 és a kereskedd szempontjait 6tvozik, tehat egyszerre kell
hasznosnak és igazsagosnak is lennie. John Dickinson késébb 1927-ben®®* ezt igy fogalmazta
meg, hogy a kozigazgatds legyen igazsadgos, ha pedig ez nem érvényesithetd, akkor a
kozigazgatds nem méltd arra, hogy tudomanyosan kozigazgatasnak nevezziik. Mindemellett
Dickinson ehhez azt is hozzateszi, hogy az igazsagos kozigazgatds nem feledtetheti a
sikerességet és eredményességet sem. {gy tehat nem pusztan a szabalyok végrehajtasa teszi
1gazsdgossa a kozigazgatast, mivel abban fontos szerepe van a jogalkotd tevékenységnek és a

szervezésnek is.

300 Frederick Winslow TAYLOR: The Principles of Scientific Management, Harper & Brothers, New York, 1911
301 Lyndall Fownes URwick: Making of Scientific Management. Volume Il. Management in British Industry,
Management Publications Trust, London, 1949

302 TAMAS Andras (2009): i. m. 71.

303 Frank Johnson GoobNow: Comparative administrative Law, G. P. Putnam’s sons, 1983

304 John DICKINSON: Administrative Justice and the Supremacy of law in the United States, 1927
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Az amerikai k6zgondolkodasra jelent6s hatasa volt emellett Leonard D. White 1926-ban USA
szerte megjelentett kdzigazgatasi tankdnyvének,>® amelyben nem 4ltallotta azt 4llitani, hogy a
kozigazgatasi jog nem elégséges alap a kozigazgatds miikodéséhez, mivel nagyon sok
hétkdznapi kozigazgatasi problémara nem a jog eszkozei jelentenek megoldast. Az amerikai
szerzOk megkozelitésre 0sszességében jellemzd egyfajta megosztottsag a tekintetben, hogy a
kozigazgatasi feladatok ellatasaban milyen szerepet adnak a jognak. White szemmel lathatéan
kisebbiteni kivanta a jog szerepét, felkindlva igy a terepet mas tdrsadalomtudoményi —
politoldgiai, szocioldgiai vagy éppen kozgazdasagi — megkozelitéseknek. Ez egyebekben
teljesen megfelelt a kor pragmatikus amerikai megkdozelitésének, amely a problémak

megoldasakor nem nagyon szivlelte a ,,jogaszkodast”.

Ezzel egyiitt a XX. szdzad els6 felében az észak-amerikai kontinensen meglehetdsen széles vita
bontakozott ki a kdzigazgatas és a kozmenedzsment egymashoz valo viszonyarol, és ezen beliil
a jog szerepérél. Mig Paul Van Riper a kozigazgatas és a menedzsment kozotti eltérésekrol
értekezett, addig®®® Roscoe Martin 1941-ben mar ugy érvelt, hogy a politikus megkdzelitésébol
az iranyitast (menedzsment), illetve az igazgatast Iényegében ugyanazon - a
tarsadalompolitikai célok eléréséhez vezetd — végrehajtd eszkozkészletként kell figyelembe
venni, ¢és ilyen moddon nincs sok értelme a fogalmi elhatarolasoknak és a kiilonbségek
boncolgatisanak. Erdekes médon ez a vita akkoriban még nem terjedt tovabb az eurdpai
kontinensre. Ez utobbira ugyanis jo 30 évet kellett varni. Ekkor azonban mar inkabb az
foglalkoztatta a szerzOket, hogy a menedzsment moddszerek alkalmazdsa vajon noveli-e a
szerveztek eredményességét, és ha igen, akkor azok miként illeszthetdk a kozigazgatasi

szervezetrendszerbe.

Mindemellett ez az az idészak, amikor fontos valtozasok torténtek az Egyesiilt Kirdlysagban,
ahol az egymast kdvetd konzervativ kormanyzatok az 1980-as évek derekatdl egyre inkabb
ideoldgiai erdvel fogalmaztak meg a neoliberalis gazdasagpolitika kozigazgatasi alapjait. Ez
utobbi megkdozelitésnek kozponti elemévé valt az allami szerepvallalas fokozatos hattérbe
toldsa, melyhez tehat a kozigazgatasnak is alkalmazkodnia kellett. Igy koszontott be az ,,qj
Ko6zmenedzsment” (New Public Management — NPM) korszaka, amely a Margaret Thatcher,
majd a John Major altal vezetett brit konzervativ kormanyok tevékenységének ideologiai

hatterét jelentette az 1980-as és az 1990-es évek fordul6jan.>"’

305 |_eonard D. WHITE: Introduction to the Study of Public Administration, 1926
308 paul P. VAN RIPER: History of the United States civil service. Row, Peterson, 1958
307 HORVATH M. Tamas: Kozmenedzsment, Dialog Campus Kiado, Budapest, 2005.
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A globalis mozgalomma terebélyesedé Uj Kozmenedzsment (NPM) megkozelités a fejlett
gazdasagu orszagokban az 1990-es évek derekan ¢élte viragkorat. Ez az az id6szak, amikor az
Eurépai Uni6 intézményesiil, mely sok esetben alkalmazta — és sok esetben tovabb is
kozvetitette tagallamainak és a partner statuszd orszagoknak — az Uj Kozmenedzsment
jegyében megfogalmazott intézményszervezési elveket. Ezt kévetéen azonban — a fejlett
orszagokban az ezredforduldtél — mar megfigyelhetd volt az Uj Kozmenedzsment lasst
hanyatlasa,3%® amelyet kdvetden a leglijabb kozigazgatasi irdnyzatok mar az értékkdzpontisag

jegyében sziilettek (lasd: a ,,J6 Kormanyzasrol” (Good Governance) korabban irtakat).

Horvath M. Tamds szerint a ,kozmenedzsment” vagy a brit konzervativok szerinti ,,Uj
Kozmenedzsment” nem valtja fel a hagyomanyos kozigazgatast, ezek inkabb csupan a
hagyomanyos kozigazgatasi rendszereink ,mellé 1épnek.” Ahogyan fogalmaz, a

kozmenedzsment egyes elemei sporadikusan — el6bb csupan egyes elemek atvételével

o

jelentek meg az egyes orszagok kozigazgatasdban. Mint azt 2008-ban megallapitotta,
kozigazgatasban Magyarorszagon is hddit a ,,menedzserializmus”, mely tetten érhetd a
teljesitmények mérésében, a tendereztetd és kozbeszerzé rendszerek mukddtetésében
(szerzddésmenedzsment), a  stratégiaalkotdsban, a  regionadlis  fejlesztésekben
(térségmenedzsment), a kdzszolgélati emberi eréforras-menedzsmentben, valamint pénziigyi és
mindségmenedzsment teriiletén. *°° Horvath M. Tamds , Kézmenedzsment” cimii konyvében a
kozmenedzsment fogalmat az iizleti menedzsment tiikkorképeként hatdrozza meg. A ,,tiikorkép”
szoval ugyanakkor — &llaspontom szerint — azért is Ovatosan kell banni, mert mostanra
szamtalan eset bizonyitotta,®!° hogy a kozigazgatas nem tiiri az iizleti menedzsment eszkdzok

,,egy az egyben” torténd — transzformaciok nélkiili — adaptaciojat.

308 Ekkorra elegendd id6 telik el ahhoz, hogy az Uj Kézmenedzsment jegyében hozott korméanyzati intézkedések
hatasai méretok, illetve kiértékelhetok legyenek. A tapasztalatok feldolgozasa nem ritkan olyan megallapitasokhoz
vezetett az elmult években, amelynek 1ényege, hogy a kicsi allam, illetve a kiszervezett kdzszolgaltatdsok sem
olcsobbak 0Osszességében az adofizetdk szamadara, csupan mashol jelentkeznek a tarsadalmi koltségek. (pl.
franciaorszagi vizi kozmiivek iizemeltetésének tapasztalatai).

309 Lasd: HORVATH M. Tamas: ,,Kdzmenedzsment” cimli konyvét. A konyvben ismertetett kdzmenedzsment
rendszer még nem all Ossze teljes egésszé. Ahogy a szerzé is megfogalmazza a bevezetdben: ez ,.egyfajta
lyuggatott periddusos rendszer, iires kockakkal”. Mindezek ellenére a konyv fontos erénye, hogy bemutatja a
kozmenedzsment kapcsan kiemelhetd témakoroket, illetve definialja a legfontosabb fogalmakat. A szerzd
kozmenedzsmentet a kozjog, illetve a kozigazgatas-tudomany teriiletén definidlja, nézépontja is alapvetden
allamtudomanyi (kozjogi), és csak kiegészitd jelleggel magénjogi, illetve 4&ltalanos értelemben vett
tarsadalomtudomanyi.

310 Magyarorszagon jo példa volt erre a Koka Janos miniszter vezette Gazdasagi és Kozlekedési Minisztérium,
amelyet 2006-ban nagy lelkesedéssel kezdtek atalakitani és quasi ,vallalatként” megszervezni, ahol a
kabinetf6ndk mint vezérigazgatd, a személyzetis humaneréforras-menedzser, a sajtofonok kommunikacios
menedzser, a beosztott hivatalnokok pedig — amerikai mintra — boxokba iiltetett, a multinacionalis cégeknél
megismert médon kizsdkmanyolhaté munkaerévé valtak. A vezeték versenyeztetéssel kivalasztott siker-, illetve
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A kozmenedzsment mindemellett per definitionem sok hazai szerzoénél®!!

nem mas, mint
amikor a tarsadalompolitikai célok elérését egyre inkabb a versenyszektorra jellemzd eszk6zok
segitik.3'? Ezek kozott ugyanakkor tendenciaszertien az Uj K6zmenedzsment eszkoztara jelenik
meg a liberalizacid, a privatizacid és a kiszervezés témakorével. Allaspontom szerint
ugyanakkor a kdzmenedzsment fogalomnak nem lehetek szerves részei az elobb emlitettek,
mivel példaul a folyamatmenedzsmentnek maganositas, kiszervezés €s az egyes szolgaltatasi
piacok liberalizalasa nélkiil is helye lett az allami kozfeladat-ellatasban. A maganositas, a

kiszervezés és egyes szolgaltatasi piacok liberalizalasa véleményem szerint inkabb kormanyzati

értekvalasztastol fiiggd, esetleges elemként jelenhetnek meg a k6zmenedzsment fogalméban.

Ezek allaspontom szerint még mindig nagyon leegyszerisité definicios kisérletek, melyekhez
képest az amerikai szerzék mar 100 évvel ezel6tt komolyabb meghatarozasokat tudtak adni az
igazgatas és a menedzsment fogalmanak elhatérolasara.®!® Emiatt is a kdzmenedzsment mai
modern fogalméat a magam részér6l még sziikségesnek tartandm olyan kotelezd fogalmi
elemekkel kiegésziteni, mint az id6szakosan megujitott tervezés, a programozott megvalositas,
a folyamatos nyomon kdvetés és standard szempontok szerinti értékelés. Ezen feliil fontos
definiciés elem lehetne még a tarsadalmi hatékonysag novelése ¢és az allam
eréforrasrendszereinek (koltségvetési gazdalkodéas, kozszolgalat) megujitdsa, folyamatos
atalakitasa. Ezzel el is jutottunk az egyes menedzsment eszkozoknek, illetve technikaknak az

allami feladatok ellatasaban betoltott szerepéhez.
1.2.5. A ,menedzselt allamokban” hasznalatos menedzsment technikak

Allaspontom szerint, amikor a ,koézmenedzsment” fogalma mogott a névumot — a
,kozigazgatas” fogalomhoz képest — a tobblettartalmat keressiik, akkor a kiilonbség leginkabb

abban hatarozhat6 meg, hogy egy ,,menedzselt allam” iranyitott.

Henri Fayol az iparon beliili és az altalanos igazgatasi megoldasok kozotti kiillonbségeket

elemezve mindekdzben az 1920-as évek elején arra jutott,?1* hogy az igazgatas és az irdnyitds

karriermenedzserek lettek, sok esetben tényleges kozigazgatisi elOmenetel vagy tapasztalat nélkiil. Az 6
szemiikben a ,kerékkotd”, ,,mindenben kotnyeleskedd”, de legfoképp a nagyivli ,reformokat szabotald”
biirokratak lettek azok a minisztériumi jogaszok, akik nem atallottak felhivni a figyelmet arra, hogy egy
minisztérium feladatkoreinek atszabasaban a jogszabalyok is korlatot szabnak, tovabba, hogy bizonyos dontések
meghozatala — illetve maga a dontés-el6készités folyamata — térvényi garanciak érvényesitését is igényli.

311 Lasd pl. HAINAL Gyérgy, JENEI Gyorgy.

312 HORVATH M. Tamas (2005): i. m. 28. (A kdzmenedzsment fogalma, |. fejezet)

313 Henri FAYOL (1916):i. m.

314 Henri FAYOL: Administratioin Industrielle et Général, 1916 (Ford.: General and Industrial Management, J.
STORRS, 1949), in. Daniel A. WREN, T. SAsAKI (szerk.) Henri Fayol and Process School, Pickering & Chatto
Publishers, London, 2004
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(menedzselés) fogalmat mindenképpen célszerli egymastol kiillonbdztetni, mivel a szervezetek
iranyitasa ¢és igazgatasa egyfajta cél-eszkdz viszonyban all egymassal. Ezen belill az irdnyitas
a magasabb rendli tevékenység, mig az igazgatas csak az egyik modja a szervezet

mukodtetésének.

Fayolhoz nagyon hasonld logikat kovetve kiilonbozteti meg tobb hazai szerz6 a kozigazgatas
fogalmat a kormanyzastol. Tamds Andrds szerint pl. a kormanyzas az a ,,...tevékenység, amely
a kozigazgatast irdnyitja. A kormanyzas — szoros értelemben — nem kozigazgatas: ezek
hatarozottan elkiilonithetok egymastol.” (...) ,,A korméanyzas — a Kormany ¢és az
onkormanyzatok tevékenysége — kdzpolitikailag vezérli, kdzjogilag iranyitja vagy feliigyeli a
kozigazgatas miikodését, amely mint adminisztracido tobbnyire a kormanyzas végrehajtd

szervezete.”31°

A ,,menedzselt allam” tehat iranyitott allamot, kormanyzott kézigazgatast jelent, amely esetben
kézenfekvo, hogy az iranyitasnak (management) / kormanyzasnak (governance) legyen egy jol
meghatarozhato és mindenki szamara egyértelmi kiindul6 pontja, amely célokat hataroz meg
¢s dontéseket hoz. Ez maga a Kormany mint testiilet — mas szoval az orszag vezetése (a

,Menedzsment” — nagy betiivel).

Egy menedzselt allamban ezen feliill mindig és minden szereplé szamara vilagosaknak kell
lenniiik a tarsadalmi és gazdasagi céloknak. Ezt kdvetden ezeknek a céloknak az elérése
érdekében az er6forras-felhasznalast illik elére megtervezni (,,planning’), majd a megvalositast
folyamatosan nyomon kdvetni (,,doing” / ,,monitoring”), illetleg az eredményeket rendszeres
id6kozonként kiértékelni és sziikség esetén donteni a tovabbi beavatkozasokrol (,,evaluating” /
,,acting”). Az iranyitas logikaja szerint a sikeres miikodés legalapvetobb eléfeltétele (1) a ,,j0
vezetés” 218 ezt koveti (2) az elérendé céloknak a meghatdrozdsa, amelyek érdekében egyaltalan
(3) a rendelkezésre allo eroforrasok felhasznaldsa tudatos és ellendrzott modon megtorténhet.
A fentiek 0sszességében az 1.2.2. alfejezetben mar targyalt ,,menedzsmentciklus’-t hatarozzak

meg.

A fentiekbdl kovetkezden egy menedzselt dllamban az irdnyitas fokmérdje nem lehet més, mint
a tarsdalomra és a gazdasagra gyakorolt hatdsok mértéke és iranya, valamint — ezek

kovetkeztében — a lakossag €s a vallalkozasok elégedettségi szintjének valtozasa.

315 TAMAS Andrés (2000): i. m. 66.
316 V. a kovetkezd fejezetben vizsgilt ,,jo allam”, ill. ,,j6 korméanyzas™ paradigmaval.
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Allaspontom szerint a fenti — ciklikus megujulason alapuldé — miikodési logika az, amit a
,kozmenedzsment” fogalma mogott értékesnek tekinthetiink, illetve amelynek allamjogi
adaptacioja realisan felvetendd. Itt természetszeriileg felmeriilhet kérdésként, hogy egy
menedzselt allamban egyaltalan milyen szerep juthat a jognak. Ez egy érdekes kérdés, mert a
,,menedzserializmust” koénnyen érheti az a vad, hogy hajlamos a jogszerliség kérdését
negligdlni, ha valamely allami megoldds nem ésszert, illetdleg nem elég hatékony vagy
eredményes. Ahogy azonban Magyary Zoltinnal és Bibo Istvanndl korabban lattuk, egy allam
mukodésében a jogi €s az eredményességi szempontok nem kell, hogy kizarjak egymast. Ebbol
kovetkezOen egy megfelelden iranyitott allamban igen is helye van egyes menedzsment
technikdknak és modszereknek, de nem barmi aron és nem barmilyen modon. Egy jogallamban
természetesen tovabbra is fontos szempont kell, hogy maradjon a hatalomgyakorlas garancialis
szabalyainak betartdsa — még akkor is, ha azok nem minden tekintetben bizonyulnak ésszerlinek

— és hasonldan korlatozas nélkiil biztositando a kiilsd ellendrizhetdség lehetdsége.

Ahogyan azt az el6z6 alfejezetekben lattuk, a magan- és kozigazgatasi rendszerek kozott az
egyes szakigazgatasi tudasteriiletek (mérnok-szakmai gyakorlati fogasok és technikak),
valamint egyes problémakezelési modszerek tekintetében — kisebb nagyobb transzformaciok
aran — biztositott az atjarhatosag. Az eljarasi szabalyozasok és a hagyomanyos jogintézmények
tekintetében ugyanakkor ez mar nem feltétleniil allithat6. Kérdés, hogy ez okoz-e problémat?
Allaspontom szerint nem feltétleniil. A kozigazgatasban a menedzsmentciklusok szerinti
miikodés feltételeinek kialakitaisa — mint minden mas esetben — egy technikai, illetve
modszertani szinten megvalosuld adaptaciot igényel, amelynek aligha van koze a kozjogi
jogviszonyokhoz. Allaspontom szerint ezért az llamszervezeten beliil nyugodtan mitkodhetnek
bizonyos menedzsment jellegi megoldasok anélkiil, hogy ezek a kozjogi jogviszonyok

Iényeges tartalmat érintenék.

Hozzateszem gyorsan, hogy amikor azonban a ,menedzserializmus” kilép az
allamszervezetbdl, és kozvetlen kapcsolatba keriil az dllamon tali tarsadalmi alrendszerekkel,
egyértelmiien kozjogi viszonyok kell, hogy keletkezzenek. fgy példaul a kozbeszerzési eljaras
nem kozjogi és nem kozigazgatasi, hanem maganjogi szabalyszerliségek szerint lefolytatott
palyazati procedira. A nyertes ajanlattevOkkel megkotott szerzOdések is maganjogi alapon
sziiletnek. Ami viszont ezekben az eljarasokban kozjogi természetli, az a jogsértés esetén

biztositott jogorvoslati ut.

Véleményem szerint az allami (és onkormanyzati) feladatellatas kozhatalmi jellege nem zarja

ki, hogy a kozcélu feladatvégzés menedzselt (iranyitott) tevékenység keretében valosuljon meg.
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Egy hatosagi jogalkalmazo szerv ,,menedzsmentjének” is lehet ugyanis elképzelése arrol, hogy
miikddése sordn milyen mindségi kritériumoknak kivan megfelelni, illetéleg, hogy egy adott
idokereten beliil milyen célokat szeretne elérni. Marpedig az ehhez és az intézmények eredeti
rendeltetéshez képest adekvat — tipikusan folyamatmenedzsment keretek k6zott megvaldsuld,
ellendrzott — eréforras-felhasznalds nemhogy gyengiti az adott szervezet kdzhatalmi funkcioit,

hanem épp ellenkezdleg: professzionalisabba, hatékonyabba teszi azok ellatasat.

Az aldbbiakban attekintem, hogy az 4llami (Onkormanyzati) feladatok ellatasdhoz
kapcsolddoan eddig hol és milyen menedzsment megoldasok (technikék, modszerek) meriiltek
fel, egyuttal roviden értékelem, hogy ezek koziil melyiknek lehet inkabb jovoje a kozfeladatok

ellatasaban.

- Stratégiai menedzsment (strategic management): ,,olyan, a szervezeteken beliili tobb
szakmai ¢és funkciondlis teriiletet érinté dontések kidolgozasdnak, végrehajtdsdnak és
kiértékelésének tudoméanya/miivészete, amely képessé teszi a szervezetet arra, hogy elérje
céljait.”®!” Tlyen modon a stratégiai menedzsment integrlja a szervezeten beliili
szakfeladat-ellatasi, szolgaltatasnyujtasi, igazgatasi, koltségvetési, személyiigyi,
beszerzési és lizemeltetési — sOt, jabban az informacidszolgaltatasi, informatikai, valamint
kutatas-fejlesztési — teriileteket; mindezt annak érdekében, hogy a szervezet betdltse
rendeltetését, és elérje hosszabb tavu céljait. Magyarorszagon a kormanyzati stratégiai
iranyitasrol szolo 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet egy teljesen 10j, allami stratégiai
menedzsment rendszert hozott 1étre. A jogszabaly értelmében a kormanyzati stratégiai
iranyitd (stratégiai menedzsment) tevékenység ,, ..a stratégiai tervdokumentumok
elokészitésének, elfogadasanak és megvalositasanak, a stratégiai tervdokumentumok
elfogadasat kévetden a nyomon kovetésnek és értékelésnek, valamint a feliilvizsgalatnak az
e rendeletben meghatdrozott eljardsrend alapjan ismétléds tevékenységeire épiil. "8 A
rendelet a Kormany iranyitasa alatt allo jelent6sebb allamigazgatasi szerveket — igy elso
sorban a minisztériumokat, kormanyhivatalokat, minisztériumi aldrendelt szerveket —
vonja szabalyozasi korébe.

- Program-menedzsment (programme management): egy-egy hosszabb tava stratégiaba
illeszked6 programciklus megvaldsitdsanak iranyitdsa, beleértve a programok

kidolgozasat, megtervezését (a célokhoz torténd eszkozrendelést), a végrehajtast, a

317 Fred R. DAVID: Strategic Management — Concepts and cases, Francis Marion University, South Carolina, 2011,
6.
318 |Lasd a 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet, 6.§ (2) bekezdését.
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programok nyomon kovetését és kiértékelését. Az elmult két évtizedben Magyarorszagon
is azonosithattunk direkt program-menedzsment tevékenységet — jellemzden olyan, a
Kormanyok szdmara fontos kiemelt szakpolitikai program megvalositdsadhoz
kapcsolédoan, melyek sikerességét altalaban dedikalt feleldsok (korménybiztosok
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 kdvetd, ellenérzo €s értékeld projektszakaszokra) kiterjedd iranyito
tevékenység, illetleg az egyes projektszakaszok hatékony lebonyolitasahoz kapcsolddod
vezetési- és szervezési tevékenységek Osszessége. Magyarorszagon a kdzigazgatas elobb a
PHARE, majd a tovabbi eurdpai unids finanszirozasu tdmogatasi program (ISPA,
SAPARD, I-IlIl. Nemzeti Fejlesztési Terv, Széchenyi 2020 Program) tamogatdsainak
felhasznalasa soran ismerte meg alapszintii EU-s projektmenedzsment technikakat. Mivel
napjainkban mar alig emlithet6 olyan kozigazgatasi szerv vagy mas kozfeladatot ellato
intézmény, amely ne hasznalt volna fel 6nalléan eurdpai unios tdmogatast, kijelenthetjiik,
hogy a projektmenedzsment médszerek és technikédk az elmult kozel harom évtizedben
szép lassan beépiiltek a kozigazgatdsi mindennapokba. Egyuttal megfigyelhetd, hogy a
generalis projekttervezési €s projektmegvalositdsi modszerek az unids finanszirozasu
fejlesztésekrdl fokozatosan atterjednek mas feladat-ellatasi teriiletekre is (pl. szervezeti
atalakulasok lebonyolitasa vagy szabalyozasi hatasvizsgalatok elvégzése). A kiilonbozo
projektmenedzsment mddszereknek széles irodalma ismert, ezen beliil a szerzok az egyes
projektekhez kapcsolodoan 4ltaldban az alabb felsorolt, tovabbi menedzsment
tevékenységeket emelik ki:

o Valtozasmenedzsment (change management): abbol indul ki, hogy a valdsagban a
projekteredmények sohasem ugy jonnek Iétre, ahogyan azt eldzetesen eltervezték. A
valtozdsmenedzsment ezért magaban foglalja az egyes végrehajtasi teriileteken
felmeriild problémak alaposabb feltarasat ¢és elemzését, ennek megfeleléen
valtozaskezelési javaslatok (change request) megfogalmazasat és dontésre torténd

elokészitését, tovabba — jovahagyas esetén — a szilikséges valtoztatasok bevezetését,

319 Tlyen programként emlithetd: az 1989 és 1990 kozotti Deregulécids Program, amelynek feleldse Sarkdzy Tamas
kormanybiztos volt, a Tarsadalmi Bilinmegel6zés Nemzeti Stratégidja keretében megvalositott két cselekvési
program, melyek feleldse 2002 és 2006 kozott Gonczdl Katalin miniszteri biztos volt; a Rezsicsokkentési Program,
amelyet — egy orszaggyiilési munkacsoport vezetdjeként — 2013-t61 Németh Szilard orszaggyiilési képviseld
iranyit, a Novak Katalin csalad- és ifjusagiigyért felelos allamtitkar altal 2015 ota koordinalt Otthonteremtési
Program, vagy a Varga Mihaly pénziigyminiszter iranyitasaval 2019-ben elinditott Gazdasagvédelmi Program.
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implementalasat. A valtozasmenedzsment egy szisztematikus tevékenység, mely
szoros kapcsolatban all a projektek monitorozasaval és mindségbiztositasaval, és
egyaltalan nem keverendd Ossze a kozigazgatasi apparatus korében eldszeretettel

hivatkozott ,,valsagmenedzsment” és , tlizoltas” kifejezésekkel.

o Projekt szintii kockazatmenedzsment (risk management): Iényege az egyes
projektek megvalositasi szakaszdban a mindségi €s mennyiségi szempontd
kockazatok azonositasa, értékelése és kezelése, utobbi érdekében kockazat
elkeriilési, illetdleg tartaléktervek (vészforgatokonyvek) kidolgozasa. A magyar
kozigazgatasban a kockdzatmenedzsment elsd sorban nem a kdzigazgatési projektek
megvalositdsahoz kapcsoloddan van jelen — anndl is inkdbb, mert ilyen esetben a
kockazatok mérését és elemzését kiilsé mindségbiztositok végzik — hanem az
ellendrzési szakteriiletekhez tartozd belsé kontrollrendszerek részeként. Ennek
értelmében a koltségvetési szervek vezetdi kiilon kormanyrendelet alapjan kotelesek

gondoskodni kockazatkezelési rendszerek 1étrehozasarol és mitkodtetésérsl.3?°

o Beszerzés-menedzsment/ellataslanc-menedzsment (Supply Chain Management —
SCM): Iényege a beszallitokkal és partnerekkel torténd egyiittmiikodés iranyitasa.
Piaci szervezetek esetében a hangsuly a beszallitok, a vevok és a kiilonféle logisztikai
szolgaltatok rendszereinek Osszekapcsolasara helyezddik, amit integralt ellatasi
lancnak neveznek. Ezekben a rendszerekben az ellatasi lancért felelés menedzser
feladata a beszallitoi rendszerek kiépitése, a szallitok versenyeztetése, mindsitése €s
rendszeres értékelése. Kozigazgatasi kontextusban az integralt ellatasi lanc célja az
értékteremtd folyamatok mindségének és hatékonysaganak javitasa, k6zéppontjaba
pedig alapvetéen a kozbeszerzési rendszerek keriilnek. Mindemellett a beszerzés-
menedzsment 6 funkcidja az adott szervezet mitkodésének optimalizalasa és ilyen
moédon a minél nagyobb mérvii értékteremtés feltételeinek biztositasa.
Magyarorszagon a kormanyzati szervek esetében az elmult masfél évtizedben sor
keriilt e funkcidk 0sszevonasara €s egy integralt beszerzo ¢€s lizemeltetd intézmény
felallitasara. A 2011. majus 1-t8] Kozbeszerzési és Ellatasi Féigazgatosag (KEF)
néven ismert intézmény elédei a Kozponti Szolgaltatasi Fdigazgatosag (KSzF),

illetve a Miniszterelnokség Kozbeszerzési és Gazdasagi Igazgatosaga (MKGI)

3201 4sd a koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsd ellendrzésérdl szo616 370/2011. (XII. 31.) Korm.
rendelet 3.§ (1) bekezdésének b) pontjat: ,,4 kéltségvetési szerv vezetdje felelds a belsd kontrollrendszer keretében
— a szervezet minden szintjen érvényesiilo — megfelelé [...] kockdzatkezelési rendszer [...] kialakitasaert,
miikodtetéséért és fejlesztéséért.”
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voltak. Legutobb ilyen beszerzéseket koordinald6 menedzsment szervezetként jott
létre 2014. 3szén a Nemzeti Kommunikéacios Hivatal, 3! illetéleg — a 2019. tavaszan

a Digitalis Korméanyzati Ugynokség Zrt.3%2

o Kommunikaciémenedzsment (communication management): rendeltetése az egyes
projektekben résztvevd Osszes érdekelt személy és szervezet (Un. érintettek,
stakeholder-ek) megfelelé mennyiségii, mindségii és rendszerességii tajékoztatasa. A
kommunikéciomenedzsment 1ényege, hogy azokat, akiket vélhetéleg kedvezden
érint az adott projekt megvaldsitasa, a fejlesztés mellé allitsa — és altaluk is a
végrehajtast tdmogassa — ugyanakkor, akik esetében érdeksérelem meriilhet fel, ott
megfelelé6 kommunikacids eszkozokkel elejét vegye a konfliktusok kiélezodésének,
ill. preventiv. modon kezelje az ebbdl ereddé megvaldsitdsi kockazatokat.
Magyarorszagon a kommunikaciomenedzsment a 2000-es évek kdzepétdl az eurdpai
unids tdmogatasi programok megvalésitdsdhoz kapcsoldddan terjedt el és jellemzd
formai az un. partnerségi egyeztetések voltak, melyek megszervezése kotelezd, am

korant sem kis technikai kihivast jelent.

- Minéségmenedzsment (Quality Management — QM): az I1SO 8402:1986 szabvany
értelmében a mindségmenedzsment ,,a teljes korili irdnyitds azon komponense, amely
meghatarozza, illetve megvalositja a mindséggel kapcsolatos alapelveket [...] magéban
foglalja a stratégiai tervezést, az erdforrdasokkal valo gazdalkoddst, valamint mas
rendszeres tevékenységeket, mint amilyen a mindséggel kapcsolatos tervezeés, miitkodtetés
és értékelés.” Mas megfogalmazasban a mindségmenedzsment rendeltetése annak
biztositasa, hogy egy szervezet céljait az elzetesen specifikalt paraméter(i (mindségii)
eredmények révén lehessen elérni. Japan mérnokok az 1970-es években fogalmaztak meg
a teljes korii mindségiranyitas (Total Quality Management — TQM) fogalmat, amely
Iényegében egy irdnyitdsi, vezetési modszer €s filozofia, amely a szervezet folyamatos
fejlodését tamogatja (lasd: PDCA-modell®?). Mivel az iizleti mindségiranyitasi

rendszereket a kdzigazgatdsban nem lehetett transzformaciok nélkiil bevezetni az 1990-es

321 Lasd ezzel kapcsolatban a Nemzeti Kommunikacios Hivatalrdl és a korméanyzati kommunikacios beszerzések
kozpontositott  kozbeszerzési rendszerérdl szoldo  247/2014. (X.1.) Korm. rendeletet, illetbleg a
https://nkoh.kormany.hu/ kormanyzati weboldalt.

322 1.4sd ezzel kapcsolatban a a Nemzeti Hirkozlési és Informatikai Tandcsrol, valamint a Digitdlis Kormanyzati
Ugyndkség és a kormdanyzati informatikai beszerzések kozpontositott kdzbeszerzési rendszerérdl szolo a
301/2018. (XI1. 27.) Korm. rendeletet, illetéleg a https://dkuzrt.hu/bemutatkozas/ kormanyzati weboldalt.

323 Olyan ontokéletesito (self-improving) fejlédési modell, amelynek megvaldsitasa soran a ‘Plan!” *Do!” *Check?!’
’Act!” folyamatszakaszok ciklikusan ismétlddnek (PDCA-ciklus). Magyarra forditva: ,, Tervezés”, ,,Végrehajtas”,
,.Ellen6rzés,” , Beavatkozas” (TVEB-ciklus).
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évek végén az Eurdpai Kozigazgatasi Intézet a Speyeri Igazgatastudomanyi Egyetemmel
¢s az Eurdpai Mindségiranyitasi Alapitvannyal kozosen kidolgozta azt a keretrendszert
(Common Assesment Framework — CAF), amely kozfeladatot ellatd szervezetek szamara
is kelld tampontot ad mindségiranyitasi rendszerek felallitasahoz és mikodtetéséhez.
Ebben az immar kozigazgatdsi megkdzelitésben a mindségmenedzsment a mindség
szempontjabol megfogalmazott és Osszehangolt tevékenységek sorozata egy adott
szervezet vezetésére és szabalyozasara, mely jellemzden onértékelésen alapuld fejlesztési
ciklusok (lasd: PDCA) lefutasan keresztiil fejlédik. Magyarorszagon a CAF-modell az
orszag EU-s csatlakozasat kovetden terjedt el szadmos eurdpai unids finanszirozasbol
megvalosult kozigazgatési tovabbképzés eredményeként.

Eréforras-menedzsment (resource management): jellemzden szervezetek vagy mas nagy
struktirdk miikodtetésével kapcsolatban végzett — a szakmai célok megvaldsitasat a
szervezeten beliilrél tdmogatd — funkciondlis tevékenységek iranyitdsa, beleértve az
tizemeltetési célok megvalositasahoz sziikséges eréforrasok eldzetes kalkulalasat, azok
bevonasat és a napi miikodési célokhoz rendelését, tovabba felhasznaldsuk folyamatos
koordinalasat, a felhaszndlt mennyiségek és a (raktar)készletek fogydsanak nyomon
kovetését, végiil az eréforras felhasznalasi id6szakok (ciklusok) rendszeres kiértékelését
hatékonysagi és eredményességi szempontokbol. Magyarorszagon is megfigyelhetjiik az
er6forras-menedzsment sporadikus nyomait a kdzigazgatasban, azzal, hogy a kormanyzati
dontés-elokeészitd anyagokban jellemzden inkdbb a ,tudatos erdforras-gazdalkodas”
sz6fordulat terjedt el. FObb alkalmazési teriiletei jellemzden a kozigazgatds személyi
allomanyanak fejlesztése (humanerdforras-menedzsment) ¢€s a szervezeten beliili
informacidaramlés biztositadsa (informacidomenedzsment). Ezekkel egyiitt jellemzden az

er6forras-menedzsment teriileteket azonosithatjuk:

o Emberi eréforras-menedzsment (Human Resource Management — HRM):
eredetileg a vallalati szintli stratégiai menedzsment rendszereken beliil definialt
funkcionalis tevékenység, melynek Iényege, hogy biztositsa az alkalmazottak lehetd
leghatékonyabb felhasznalasat a szervezeti €s az egyéni célok megvalositasa
érdekében. Mivel az eréforrastipusok korében az alkalmazottak tudjak a legnagyobb
hatast gyakorolni a szervezeti stratégia megvalosuldsara, az emberi erdforras-
menedzsment nagy hangsulyt fektet a munkaerd rendszeres utanpotlasara
(rekrutacio), a modszeres toborzasra €s kivalasztasra, az alkalmazottakkal folytatott

rendszeres kommunikaciora, folyamatos képzésiikre, teljesitményiik mérésére,
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anyagi ¢€s nem anyagi motivaldsukra, sziikség szerinti fizikai ¢és szellemi
megujulasukra (rekreacid), a feladatokkal vald azonosuldsukra és altalaban a
szervezeti kultura fejlesztésére. Napjainkban a kiilonb6z6 emberi eréforras-
menedzsment modszereknek széles kore ismert, ezen beliil ugyanakkor jellemzden

az alabbi HRM-tevékenységet szokas kiilon is kiemelni:

* Teljesitménymenedzsment (performance management): az a folyamat,
amelynek sordn a szervezet vezetéi meghatarozzdk, hogy az egyes
szereploknek mit kell tenni ahhoz, hogy az intézmény stratégiai céljai
megvalosuljanak. Ebbdl kifolyolag az egyéni teljesitményeken keresztiil a
szervezet teljesitményét igyekszik nodvelni, egy olyan komplex rendszert
alkotva, amely a szervezeti teljesitmények tervezését lebontja egyéni
teljesitmény-kovetelményekké, az egyéni teljesitményértékelést pedig
osszekapcsolja az Osztonzési rendszerrel, a kompetenciafejlesztéssel. 324 A
Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program 2011-ben
Magyarorszagon is célul tlizte ki az egységes és integralt kozigazgatasi
teljesitmény-menedzsment ~ rendszer  alapjainak  kidolgozasat. A
teljesitménymenedzsment rendszer — a koltségvetési szervek stratégiajaval és
éves munkaterveivel Osszhangban — magiban foglalja a szervezeti
teljesitmény novelésére iranyuld célok és teljesitményindikatorok egységes
modszertan alapjan torténd kidolgozasat, a kapcsolodo vezetdi jelentések és
beszamolok elkészitését, valamint a jelentések Osszeallitdsahoz kapcsolddod

intézményi adatgytijtést €s értékelést.

o Koltségmenedzsment (cost management): lényege a feladatoknak egy adott
koltségvetési kereten beliil torténd végrehajtasanak biztositdsa, a koltségtallépés
felismerése és az esetlegesen sziikséges korrekcios tevékenységek végrehajtasa. Ez
a magyar kozigazgatdsban egyaltalin nem tekinthetd elterjedt menedzsment
eszkoznek, melynek nyilvanvaléan az az oka, hogy az éves koltségvetési kereten

beliil torténd koltségvetési gazdalkodast az allamhaztartasrol sz616 torvény és annak

324 L 4asd a Magyary Program céljaival szoros Gsszhangban, az AROP-1.2.18 azonosité jelii ,,Szervezetfejlesztési
Program” keretében késziilt teljesitménymenedzsment modszertani utmutatd definicidja. Forrés:
,leljesitménymenedzsment fejlesztési modszertan a szervezeti célok meghatarozasara, valamint a szervezeti
teljesitmény indikatorok kidolgozasanak tamogatasara”, Teljesitménymenedzsment Fejlesztési Munkacsoport
Budapest, 2013.05.31.  (http://magyaryprogram.kormany.hu/download/7/63/70000/1_A_Szervezeti_celok
teljesitmenyindikatorok_modszertan.pdf)
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325 meglehetdsen szigortian és részletesen szabalyozza. Igy pl.

végrehajtasi rendelete
a koltségtullépés eleve kizart fogalmilag (lasd: a kotelezettségvallalasoknal az
elozetes fedezetigazolas kotelezo eldiras). Ebbdl kdvetkezden a koltségmenedzsment
inkabb az egyes szervezeteken beliili projektek esetében johet szoba, ezek azonban

jelenleg atipikus, kevéssé jellemz6 feladatmegvalositasi formak a kézigazgatasban.

Informaciémenedzsment (information management): egy olyan, szervezeten beliili
rendszeres tevékenység — illetéleg napjainkban egyre inkabb egy olyan online, eldre
felépitett rendszer —, amely a vezetést minden olyan informacidval ellatja, amelyre
annak sziiksége van feladatainak ellatdsahoz. Az informacidémenedzsment minden
tarsadalmi alrendszerben jelen van, igy napjaink kozigazgatasaban is. Funkcioja,
hogy a feladatok ellatdsdhoz és a kiilonbozé kozszolgaltatasok nyujtasdhoz
sziikkséges informaciokat folyamatosan gyljtse, tarolja, visszakereshetévé és
hozzaférhetové tegye azok szdmara, akik azokat igénylik. Az informacio-
menedzsment eszkdzokben rejlé tovabbi lehetdség egyben, hogy az informaciokat
maximalisan felhaszndlhatova tegyék (ez kiilonosen a kozérdekii adatok
Gijrahasznosithatosag kapcsan fontos szempont).3?®® Ezekkel az eszkdzokkel
ugyancsak kezelhetévé valnak az olyan problémak, mint hogy egy szervezet
alkalmazottai nehezen vagy egyaltalan nem talalnak meg fontos dokumentumokat a
belsé halézaton. Az informaciomenedzsment fogalommal egyiitt szokas utalni
tovabba az alabbi menedzsment tevékenységre, amely ugyan nagyon hasonl6 célokat

szolgal, mégis magasabb szintii szervezeti miikddést eredményez.

» Tudasmenedzsment (knowledge management): magaban foglalja a
szervezeten beliili tudasok rogzitését, kodifikalasat, a tudas strukturalasat,
kategorizalasat, tovabba elérhetové tételét és masokkal valdo megosztasat. A
tuddsmenedzsment a szellemi toke jobb kihasznaldsara (Gjrahasznositasara)
és védelmére Gsszpontosit, és ehhez egy integralt megkozelitést — sok esetben

egy integralt informatikai rendszert — alkalmaz a magasabb szinti szervezeti

35 | 4sd az allamhaztartasrol szolo 2011. évi CXCV. torvényt (Aht.) és az allamhaztartasrél szolo torvény
végrehajtasarol sz616 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendeletet (Avr.).

3% Az Euro6pai Parlament és Tandcs 2003. november 17-i 2003/98/EK iranyelve (PSl-irdnyelv) értelmében a
kozérdekli informacidkat versenysemlegesen, teljeskoriien, a lehetd legkdnnyebben hasznosithaté formaban
rendelkezésére kell bocsatani azoknak, akik azok tovabbhasznositasara (pl. szolgaltatasok nyujtasara) képesek.
Ezzel — 0j munkahelyeket teremtve — nemcsak az informacios (tudas)ipar fejlédhet, hanem a tudomanyos kutatas
is egyszeriisodhet, és az allam is atlathatobba valhat, s6t — pl. a céginformacios, az ingatlan-nyilvantartasi vagy a
statisztikai adatokat felhasznalva — a gazdasagi tigyletek adatbiztonsaga is novekedhet.
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szinergiak elérése érdekében. ,,Ami a tuddsmenedzsmentet valdoban
megkiilonbozteti az informacidmenedzsmenttél, az az 0j tudasok
létrehozasanak batoritasa, illetdleg a meglévo tudasok alkalmazasanak aktiv

Osztonzése.”3?7

Adatmenedzsment (data management): értelmezhetdé szervezeti és
intézményrendszeri szinten egyarant. Szervezeti (mikro) szinten az
adatmenedzsment olyan szervezeten beliili szolgéltatds, mely azzal segiti a
szervezet informacidkkal valé ellatasat, hogy irdnyitja és/ vagy koordinalja a
megbizhatd és sziikséges adatok meghatirozasat ¢és felhasznélasat. Az
adatmenedzsment ezen felill a szervezet bels6 adatvagyonat érint6 tudatos €s
ciklikusan megujitott vezetési-iranyitasi tevékenység, amely magéaban
foglalja a szervezeti adatigények felmérését, kiilonboz6 adatok eseti vagy
rendszeres gyljtését, adatok eseti vagy rendszeres szolgaltatdsat, az adatok
tudatos hasznositasat, az adatok tovabbitasat, publikalasat, az adatok
tarolasat, archivalasat — végsd soron iddszakos feliilvizsgalatat és sziikség
szerinti torlését. Intézményrendszeri (makro) szinten az adatmenedzsment
magaban foglalja a kozigazgatasnak a kozfeladatok ellatdsdhoz sziikséges
informaciokkal valo ellatasat, valamint a kdzigazgatasi adatvagyonnal valo
tudatos gazdalkodast mind az allam megerésitése, mind az ugyfelek

magasabb szintii kiszolgaldsa érdekében.3?

Idémenedzsment (time management): a kiillonb6z6 tevékenységekre forditott id6

tervezésének és tudatos felhasznalasanak ciklikusan megajuld folyamata, annak

érdekében, hogy javitsuk magunk, vagy szervezetiink hatékonysagat, illetdleg

eredményességét. Az iddmenedzsment Magyarorszagon is egyre népszeriibb, és bar

az elmult években szamos vallalati vezetdi tréning keriilt megtartasra azzal a céllal,

hogy a vezetdk elsajatitsak a legjobb technikakat és gyakorlatokat, a kozigazgatasban

ezek a modszerek még nem terjedtek el. Utobbi tekintetében dontd jelentdsége van

az eltérd szervezeti kultaranak is.32

9

327 SANDORI Zsuzsanna: Mi a tuddsmenedzsment? forrés: http://mek.oszk.hu/03100/03145/html/km4.htm (utolsd

let6ltés: 2021.01.05.)

38 SANTHA Gyorgy: Kozigazgatisi adatmenedzsment — a megvalésitds lehetséges 1épései, Uj Magyar
Kozigazgatas, 2019. december, XII. évf./4. szam, 63-65.

329 Richard LEwis: How Different Cultures Understand Time, Business Insider, 2014, forras:
https://www.businessinsider.com/how-different-cultures-understand-time-2014-5 (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)
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Folyamatmenedzsment (Business Process Management — BPM): vagy mas
megfogalmazassal folyamatirdnyitds alatt azon eszkozok Osszességét értjiik, melyekkel
hosszu tdvon biztosithatd az elvart folyamateredmények fenntartasa, illetve javitdsa. A
folyamatmenedzsment tevékenység gyakorlasahoz, elsé 1épésben — a meglévé szervezeti
¢s miikodési kereteken beliil — ki kell alakitani olyan munka- és felel6sségkoroket, melyek
segitséget nyujtanak a folyamatok felméréséhez, elemzéséhez, folyamatos nyomon
kovetéséhez, tovabba a késébbi jratervezésiikhoz, Gjraalkotasukhoz. A szervezeten beliili
folyamatmenedzsment eredményességét a masodik 1épésben folyamat-kontrolling
eszk6zokkel lehet novelni, melyek tehat azzal segitenek az eldre meghatirozott célok
elérésében, hogy folyamatosan kiemelik a folyamatok terv és tény adatai kozotti
kiilonbséget. A folyamatmenedzsment ciklusokon beliil a folyamatok ujratervezésének és
ujraalkotasanak szakaszai folyamat-atalakitas elnevezéssel 6nallosultak, melynek alabbi
elemei az elmult években Magyarorszagon is igen népszerii beavatkozasok lettek az EU-s
finanszirozasu (AROP) kozigazgatasi szervezetfejlesztési projektekben:

o Uzleti folyamatok optimalizalasa (Business Process Optimization — BPO): nem
mas, mint a meglévd folyamatok gyenge pontjainak megtaldldsa és kezelése.
Ilyenkor apro6 1épésekkel torténd folyamatfejlesztésre keriil sor, amely soran minden
lehetséges érintettet (munkavallald, egyéb stake holder-ek) bevonnak a
valtoztatdsokba. Az egyes beavatkozdsokat megel6zden szinte kivétel nélkiil sor
kertil a folyamatok modellezésére (business process modelling) és folyamatabrakon
torténd grafikus megjelenitésére, valamilyen informatikai eszkozzel (pl. Aris, MS

Visio, Mega, Bizagi, stb.).

o Folyamat atszervezés, ujjaszervezés (Business Process Re-engineering — BPR):
amikor a kivant folyamat eredmények elérés€¢hez az egyszerti folyamatoptimalizalas
mar nem elegendd radikalis folyamatatszervezésekre keriilhet sor. Ezekben az
esetekben altalaban feliilrél lefelé (top-down) torténik a beavatkozas, melynek
egyenes kovetkezménye a belso szervezeti és miikddési rend megvaltozasa, az egyes

eljarasi szabalyozasok, ill. munkakordk modosulésa.

Integritasmenedzsment (integrity management): egy olyan ciklikusan megujulo, tudatos

szervezeti tevékenységként irhat6 le, amelynek célja az integritas®*® kdzpontu szervezeti

330 Az integritds sz6 a latin in-tangere kifejezésbol ered, melynek jelentése: érintetlen, egységes, osztatlan, tiszta.
A kifejezés hasznalata — a tarsadalomtudomanyok korében — elterjedt a moralfilozofiaban, a politikatudomanyban,
tovabba a nemzetko6zi jog- és kozigazgatas-tudomanyban. A fogalomnak tobbféle jelentést tulajdonitanak: moralis
értékként partatlansagot és ,,j6zansagot”, illetdleg — a sz6 etimoldgidja alapjan — egységességet, osztatlansagot
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mukodeés feltételeinek megteremtése €s folyamatos biztositasa, €s amelynek érdekében a
vezetés értékek mellett kotelezodik el, ezek mentén a szervezet szamara elérendo célokat
hataroz meg (tervez), majd ezek érdekében eréforrasokat szabadit fel, melyek
felhasznalasat gondosan nyomon koveti, ellendrzi és kiértékeli. Magyarorszagon az
integritas fogalma a holland ¢és a magyar szdmvevOszékek kozotti egylittmikodés
keretében megvaldsult mddszertani fejlesztési projektek eredményeként terjedt el, mig a
szervezeti szinten létrehozandd integritdsi iranyitasi rendszerek és ez ezek keretében
alkalmazott kiilonféle integritismenedzsment eszk6zok az OECD integritdismenedzsment
keretrendszerét®! kovetve fejlédnek ki napjainkban. Utébbi folyamatot erdsitette az
allamigazgatasi szervek integritasiranyitdsi rendszerérdl ¢és az érdekérvényesitok
fogadasanak rendjérél szolo 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet (Integritas-rendelet),
valamint a koéztulajdonban all6 gazdasagi tarsasagok belsé kontrollrendszerér6l szold
339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet megalkotasa. Elébbi hatalya a Kormany iranyitasa
vagy feliigyelete alatt allo allamigazgatasi szervekre, valamint azok munkatarsaira, mig
utébbi rendelet hatdlya a koztulajdonban all6 gazdasagi tarsasagokra terjed ki. Az
Integritas-rendelet kotelezOvé tette az integritdsi és korrupcios kockdzatok felmérését
minden év december 31-ig, majd ez alapjan egyéves korrupciomegeldzési intézkedési
tervek kidolgozasat a feltart kockazatok kezelése érdekében.32 A Magyarorszagon
alkalmazott integritdismenedzsment eszkozok kozott hangsulyosan szerepel tovabba az
alabb is kiemelt tevékenység, mely a szervezetek integritdsat veszélyeztetd tényezdk
felmérésére, értékelésére ¢és ezek alapjan integritast erdsitd intézkedési tervek

megfogalmazasara iranyul.

o Intézményi szintii kockdzatmenedzsment (risk management):3 a kockazatmérés,
majd a mért kockazatok elemzése egyenként is dsszehasonlithatéva teszi az egyes
szervezeti funkcidk, illetve folyamatok mentén azonosithatd sériilékenységi

pontokat. Ez alapjan kdnnyebb viszonylag nagy pontossaggal koriilhatarolni azokat

jelent. Ugyancsak gyakran hasznalt jelentése értelmében az integritas az elvek, értékek, cselekvések, modszerek,
(lasd: SANTHA Gyorgy — KLOTZ Péter — NAGY Balazs Agoston (2013): i. m. 8-12.)

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

332 Lasd: 3.§. A korrupciémegeldzési intézkedési terv a korméanyzati stratégiai irdnyitasrol sz616 38/2012. (1. 12.)
kormanyrendelet 15. alcime szerinti intézményi munkaterv melléklete.

33 A kockdzatmenedzsment fogalmat fentebb projektmenedzsment kontextusban érintettiik. Itt az
integritasiranyitasi  rendszereken  belill, a  szervezeti  sériilékenységek  mérséklésére  iranyulod
menedzsmenteszkozként foglalkozok a kockazatmenedzsmenttel.
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a tevékenységteriileteket, ahol fokozott odafigyelés (kontroll) és beavatkozas
sziikséges. A rendszeresen feltart kockazatok kiértékelését kdvetden — a kockazatok
korének és hatasanak mérséklése érdekében — végzett rendszeres és szisztematikus
beavatkozasokat  kockazatkezelésnek  —  ciklikus  ismétlédés  esetén
kockdzatmenedzsment tevékenységnek — nevezzilk. Ezt a tevékenységet
Magyarorszagon a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belsd
ellendrzésérdl szolé kormanyrendelet (Bkr.)®** az Integritas-rendelet®® ¢és a
339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet®® irja elé a koltségvetési szervek, illetve a

koztulajdonban 4ll6 gazdasagi tarsasagok szamara.

A fentebb bemutatott — teljes korlinek egyaltalan nem tekintheté — felsorolashoz hozza kell
tenniink, hogy a menedzsment teriiletek szama és formaja napjainkban robbanas szeriien
szélesedik. Kozismert — a ,,menedzserializmus” hiveinek eltévelyedésére utald — jelenség, hogy
egy szervezetben minden tevékenység valamilyen menedzsment teriiletként valik
hivatkozhatévd, melynek kovetkezménye, hogy minden érdemi iigyintézé6 menedzserré
(angolbodl visszaforditva: igazgatéova) alakul.®*’” Ez a jelenség napjaink magyar
kozigazgatdsaban is tetten érhetd. Ma mar senki sem lepddik meg azon, hogy a fejlesztési
palyazatokrol teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési vagy egyéb palyazati menedzserek adnak
felvilagositast, hogy a korhazakat egészségiigyi menedzserek igazgatjak, vagy hogy az allami

vallalatoknal tigyfélmenedzserek koordinaljak a kdzszolgaltatasok nyu;tasat.

A mindenkori vezetés iranyitd funkcioihoz kapcsolodo, kiillonféle menedzsment tevékenységek
természetesen mas moédon is csoportosithatok. Egyes szerzok3*® pl. aszerint tesznek
kiilonbséget, hogy a menedzsment tevékenység a sSzervezet stratégiai vagy operativ

iranyitasaval kapcsolatos. Ilyen modon megkiilonboztethetd

- a stratégiai menedzsment, mely a szervezet egészére hatdé —jellemzden hossza tava —
kérdésekkel foglalkozik;
- az operativ menedzsment, mely a szervezet napi mitkodtetésével kapcsolatos és a

szervezeti miikkodés egy adott részletét érintd feladatok megoldasara iranyul,

334 Lasd 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet 3.§ (1) bekezdésének b) pontja.

335 Lasd: 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 3.§ (1) bekezdése.

336 Lasd: 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet 5-6.§.

337 Ezzel kapcsolatban csak utalok arra az ismert pesti viccre, amely pl. értékesitési menedzserként aposztrofalja a
bolti eladot, koztisztasagi menedzserként az utcaseprét és entrance controlling manager-ként a portast.

338 MAROSAN Gyérgy: 4 21. szdzad stratégiai menedzsmentje, Miiszaki Kiadé, Budapest, 2006.
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- a valsagmenedzsment, mely a varatlanul felbukkano, a szervezet alapvetd céljainak
elérését akadalyozo problémak kezelésére iranyul. Ezek 1ényegében nem tervezhetd —
ad hoc — tevékenységek, amelyek ezért inkabb szemantikailag, mint sem tartalmilag

tartoznak a menedzsment témakorbe.

Egy j6l miikodo allam kozigazgatasa természetesen nem létezhet tartdsan a valsdgmenedzsment
allapotaban, emiatt is tartom fontosnak megvizsgalni, hogy pontosan milyen is a ,,jé allam” és

a ,,menedzsment” egymashoz mért, tartds viszonya.
1.2.6. A jo allam és a menedzsment egymashoz valo viszonya

A jo allammal kapcsolatban korabban kifejtettek (Lasd: 1.1.4. fejezet) osszefoglalasaként,
visszautalhatunk arra, hogy a ,,j6 allam” és a ,,j60 kormanyzas” nem uj keletii fogalom.
Definicids kisérletek hivatkozhatok az okori idealis allamformak keresése kapcsan (kiilonosen
Platénnal®®® és Arisztotelésznél®*), a kdzépkori bonum commune fogalménak értelmezésén at
(pl. Aquinoi Szent Tamasnal®*!), egészen a legutobbi években megfogalmazott értékalapu

korményzasig.

A kézjo és a jo dallam mai felfogasunkban az anyagi és szellemi boldogulas feltételeként,
valamint az ehhez tartoz6 intézmények, technikak sszességeként tlinik fel. Ennek ugyanakkor
napjainkban is azonosithatd egy érték megkdzelitése, ami egyértelmilen az erények és az

értékek tiszta, atlathato és igazsagos vilagaba mutat.34?

Az idedlis (j0) allamban Platonnal négy erény mikodott: a bolcsesség, a batorsag, a
mértékletesség és az igazsagossag. Ezek koziil legfels6 szinten Platon szerint a bolcsesség és
az igazsagossag all, amely szerinte a vezetok és az 6rok tudasa. A bolcsességgel kapcsolatban

ugy fogalmaz, hogy az ,,az egész allam érdekében vald dontéshozéas tudomanya, a j6 elhatarozas

39 P ATON ,,Allam” cimii, tiz kotetes dialogusaban utdpisztikus allamképek jelennek meg, melyek jelentésége
ugyanakkor az, hogy a kiilonb6z6 allamformak korai tipologiaja jelenik meg benniik — megkiilonboztetve igy egy
idealis (arisztokracia) és négy ,.elfajult” (timokracia, oligarchia, demokracia, zsarnoksag) allamformat.

340 grisztotelésznél folytatodik az idedlis és a keriilendd allamformak meghatarozasa. Arisztotelésznél az idedlis
allamformak leromlasabol fokozatosan kialakuld, elvetendé allamformak a kovetkezok: a kiralysag (basileia)
elfajulasakor kialakulo tyranneia, az arisztokracia leromlasabol kialakulo oligarchia, valamint a cenzusra alapitott
koztarsasag (politeia) elfajulasabdl a demokracia. (ARISZTOTELESZ: Politika VII-VIIL. kényv, Bp., Gondolat
Kiado, 1994., 261-268.).

341 AQUINOI SZENT Tamds a kzjot (honum commune) nem az egyének és nem a kozdsségek vagy intézmények
altal elérhet6 optimumként jeloli meg, hanem egy, minden ember javat szolgalo értékrendben. Ilyen egyetemes
kozos érték szerinte a béke, a biztonsag — a polgaroknak a kiils6 és bels6 tdmadasok elleni védelme — és végiil az
egyének boldogulasanak elémozditasa, mely dsszhangban kell, hogy legyen a k6zosség rendjével és békéjével.
(Lasd: AQUINOI SzT. Tamas: Summa Theologiae — a teologia foglalata I. rész, Telosz Kiado, 1994)

32 SANTHA Gyorgy — KLOTZ Péter — NAGY Balazs Agoston (2013): i. m. 14.
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képessége.” 3*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]0 elhatarozas képessége”: megitélésem szerint pontosan ez a vezetdi funkcid jelenik
meg mindabban, amit korabban (lasd: 1.2.4. alfejezet) a stratégiai menedzsment
fogalmaval kapcsolatban kifejtettem. Ilyen médon ugyanis a jo elhatarozasokhoz
nyilvanvaloan nélkiilozhetetlen a kiilsd koriilmények és a belsd adottsagok alapos
felmérése (,,helyzetelemzés”), a lehetdségek és a veszélyek mérlegelése, a kivant
célallapot (,,j0vOkép”) megfogalmazasa, majd az ahhoz vezetd legmegfeleldbb (,,j67) ut
kivalasztasa (,,stratégia”).

- ,az egész allam érdekében vald dontéshozas tudomanya™ ezzel kapcsolatban
napjainkban nyilvanvald6 moédon a megalapozott kormanyzati dontés-elokészités
kovetelményét lehet megfogalmazni, amely kapcsan olyan menedzsment eszkdzok
sorolhatok fel, mint a stratégiai tervezés és stratégiai menedzsment, az elézetes és
utdlagos hataselemzések, valamint koltség-haszon elemzések elkészitése, projektek

menedzselése, vagy éppen informacio-, tudas- és adatmenedzsment.

Hasonloan érdekes — véleményem szerint napjainkban is aktualis — 6kori gondolati elem
Platénnal a mértékletesség kovetelményének (erényének) megfogalmazéasa, amely az 6
allaspontja szerint nem rendelhet6 sem a vezetkhoz, sem az 6rokhdz, hanem annak ,,az egész
allamot at kell hatnia”.3** Az elmult évtizedben Magyarorszagon ezt a Nemzeti Egyiittmiikodés
Programja tigy fogalmazta meg, hogy a jo dllam a tarsadalmisag képviseldje, mely alapvetéen
az emberekért van, €s amellyel kapcsolatban a korméanyok elsddleges feladata ,,az allam ésszerii
és hatékony miikodtetése.”3*® Az allam ésszerii felépitése, takarékos és hatékony mitkodtetése
mindazonaltal egy olyan atfogd kozigazgatas-fejlesztési cél, melynek eléréséhez 1ényegében
valamennyi ismert menedzsmenteszkoz felhasznalhato, illetve — véleményem szerint —
felhasznalandé. Ezek kozil itt most csak roviden utalok az eréforras-menedzsment (ezen beliil

koltségmenedzsment, humén-eréforrdasmenedzsment, informacio-, tudas- és kozigazgatési

343 PLATON: Az dllam, IV. kényv, Magyar Elektronikus Konyvtar, forras:
http://mek.0szk.hu/03600/03629/03629.htm (utolsé letoltés. 2021.01.05.)

344 Ugyanott.

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

147


http://mek.oszk.hu/03600/03629/03629.htm

adatmenedzsment, beszerzésmenedzsment), vagy éppen a mindségmenedzsment és a

folyamatmenedzsment jelentdségére.

Nem utolsé sorban a bdlcsesség mellett mind Platon, mind Aquinoi Szent Tamds az
igazsdagossagot emeli ki, mint a ,,jo allam” legfontosabb erényét, amely tehat az allamban akkor
van jelen — azaz akkor boldogok az allam polgarai —, ha mindenki a sajat dolgaval foglalkozik,
,»,azzal, amelyre természete szerint a legratermettebb” (,,ki-ki végezze a maga munkajat”).>*
Ezt 4llaspontom szerint napjainkban az esélyegyenldség, egyenld banasmadd és méltanyossag
fogalmaval definialjdk az eurdpai allamok, melynek lényege tehat, hogy minden hatranyos
megkiilonboztetés nélkiil, mindenki szdmara egyenld esélyt kell teremteni a lelki szellemi és
testi kibontakozashoz. E definicidés megoldés véleményem szerint egyfeldl szorosan dsszecseng
az emberi méltosag definicidjaval,®*’ masrészt az igazsigossag platoni megfogalmazasaban
szamomra egyértelmiien felismerhet6 a lehetd legmagasabb mindség elérésének gondolata (vo.

teljes kori mindségmenedzsment), amely tehat ciklikus megajuldsokon keresztiil vezet az

ontokéletesedéshez (v6. PDCA-ciklus).

Az Okori és a reneszansz gondolkodok fenti tudomanyos eredményeirdl sokdig megfeledkezni
latszott a modern kori tarsadalom és az allam-, illetve igazgatastudomany, mig nem az elmult
két évtizedben kibontakozd Ujabb  kozigazgatas-fejlesztési  iranyzatok  ismételten
értékhangsutlyossa valtak. A ,,jo kormanyzas”-ra (good governance), majd a ,,j6 allam”-ra (good
goverment) visszavezetett korméanyzati hivatkozasokkal 2010 utdn szép lassan megtelt a

magyarorszagi szakmai sajt6 is.34

A ,,j6 korményzas” ugyanakkor nem okori és nem is leglijabb kori fogalom. Megtalaljuk ezt a
gondolatot a kozépkori Eurépaban is. igy pl. az olaszorszagi Siena varosidban a Varoshiza
iléstermének négy falara Ambrogio Lorenzeti altal 1338-ban festett freskok mar kdzel 700

évvel ezeldtt is a ,,jo” és a ,,rossz” kormanyzas allegorikus képeit jelenitették meg.* Itt a ,,J6

34 PLATON: Az allam, IV. konyv, Magyar Elektronikus Kényvtar, http://mek.oszk.hu/03600/03629/03629.htm
(utolso letdltés. 2015.01.14.)

347 Lasd [...] ,,Az emberi méltésag megvalodsitdsa", "a személyiség szabad kibontakozasa" szerepel a masodik
vilaghaborua utani alkotmanyokban, illetve kertiil be folyamatosan az alkotmanyokba és polgari térvénykonyvekbe
—mikdzben az alkotmanyos jogok az allam programjabol, igéretébdl egyre inkabb az allampolgar altal kdzvetleniil
érvényesithetd, birdsag eldtt kovetelhetd alanyi jogga valnak.” (SOLYOM Laszlo: ,, Mit szabad és mit nem —
Capriccio polgari jogi témdkra” (Valosag, 1985/8. 12-24. oldal).

348 Lasd ezzel kapcsolatban BALAZS Istvannak A ,,j6 kozigazgatds ™ illuzidjardl cimii irasat, melynek bevezetdje
ugyancsak ezzel a kérdéssel foglalkozik. (In: Kézjog és jogallam, PTE Allam- és Jogtudoményi Kar, Pécs, 2016,
31-43.

39 A ,,j6 kormdnyzas” képeinek kdzéppontjaban egy erdt és hatalmat sugdrzd, fehér haju, szakallas férfi lathato,
aki palastot viselve iil egy tronuson, kezében jogar és pajzs. O Communitas, a kozosség — egyes értelmezések
szerint — a Bonum Commune, azaz a k6zjo. Felette harom ,.teologiai” erény alakja lebeg — hit, remény, szeretet —

148


http://mek.oszk.hu/03600/03629/03629.htm

kormanyzat” (,,bonum commune”) a békében valo serény munkalkodast jeleniti meg, szemben
a haborukkal sujtott ,,rossz kormanyzassal”, amelyet szornyl allapotok (hazugsag, korrupcio,
haboru, viszalykodas) jellemeznek. A bonum commune, a kozjo és a jo allam mai
felfogasunkban az anyagi és szellemi boldogulas feltételeként, valamint az ehhez tartozo
intézmények, technikak Osszességeként tinik fel. Ennek ugyanakkor napjainkban is
azonosithatd egy XIV. szdzadi gyokerl érték megkozelitése, ami egyértelmiien az erények és

az értékek tiszta, atlathaté és igazsagos vildgaba mutat.>*

A kozigazgatasfejlesztési stratégiak értékkdzpontuva valasanak folyamata nemzetk6zi szinten

az 1990-es évek masodik felében kezdddott, melynek magam négy okéat latom:
a) a hideghaboru végét kdveto altalanos értékvalsag,

b) a bizalom felértékelddése az informacids technoldgiakra fokozatosan attérd

tarsadalmakban,

c) a formalis jogallami keretek relativizalodasaval egyidejiileg, a valos tartalommal

megtoltott kormanyzas iranti tarsadalmi igény novekedése,

d) a New Public Management elnevezésii kozigazgatas-fejlesztési iranyzat kudarca, vagy

legalabb is korlatainak felismerése.

Ad a), dltalanos értékvalsdag: a hideghdbort végét kovetden — a IlI. vildghaboru lezarasa utani

id6szakhoz hasonldan — Eszak-Amerikéban és Eurdpaban ismét fontossa valt kozos tarsadalmi
értékek Ujradefinidldsa, hatarozott kinyilvanitasa, tovabba ezeknek kovetkezetes érvényre
juttatasa. Ebben az értékadasi (esetenként ,.értékdiktalasi”’) folyamatban — ahogy azt az utolso
évszdzadban mar megszokhattuk — a még mindig a vilag vezetd gazdasagi, katonai és
felsGoktatasi nagyhatalmaként figyelembe veendd Amerikai Egyesiilt Allamok a kovetendd
mintak szallitasdban is ¢€len jart. Az USA altal kinélt Gjabb és tjabb viselkedésmintak
ugyanakkor nem minden esetben Oszinte innovaciok. Tobbszor valt mar nyilvanvalova, hogy a

hattérben nem csupan egy nagy koltségvetésii, remek tudoméanyos kutatds, hanem pl. egy

mellette pedig kétoldalt a j6 kormanyzast jellemz6 erények ndalakjai: Prudentia, a gyakorlatban is kifejez6dd
okossag, Fortitudo, a lelki erésség, Temperantia, a mértékletesség és Justitia, az igazsdgossag (a négy ,,sarkalatos
erény”), a masik oldalon pedig Magnanimitas, a nagylelkiiség és Pax, a béke. A rossz kormanyzat allegériaja cimi
kép kozéppontjaban egy Tiirannosz, vagyis zsarnok lathato, kiilonbozé bindket megszemélyesité ndalakok
korében. A harom teoldgiai erényt itt Avaritia, Vanagloria és Superbia (fosvénység, hiusag és gég) ellenpontozza.
A képet a haboru szelleme uralja.” (NAGY Marta: ,,Ambrogio Lorenzetti: A Jo Kormanyzas Allegoridja -
erénydbrazolasok az itdliai trecento miivészetben és antik elézményeik”, In: Acta Academiae Pedagogicae
Agriensis, Nova Series Tom. XXXIV, Eszterhazy Karoly Féiskola, Torténelemtudomanyi Intézete, 2007.)

30 SANTHA Gyorgy — KLOTZ Péter — NAGY Balazs Agoston (2013): i. m. 10-12.
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gigantikus méretli tarsadalmi vagy gazdasagi botrany tanulsagainak levonasa, vagy — amint az
gyakorta kideriil — a nagyhatalmak sajat nemzetbiztonsaga altal diktalt érdek huzodik meg. A
fenti allitdsaimat aldtdmasztandd, néhany példan keresztiil illusztrdlom is ezt a mintaadasi

folyamatot.

- Az amerikai szovetségi kormany nyiltan vallalt kiilpolitikai stratégiai célja az egyéni
szabadsdgon ¢és a demokracidn alapuld tarsadalmi modell exportalasa

(demokraciaexport)®®

a vilag problematikus térségeibe. Az elmult évtizedekben
ugyanakkor nem egyszer fordult el6, hogy az USA ilyen érvekre alapozottan — ENSZ
felhatalmazassal vagy anélkiil — szallt meg orszagokat.®®? Az erdszakos katonai

miiveletek tarsadalmi, gazdasagi és politikai hatdsai nem feltétleniil pozitivak.

- A Transparency International 1993-mas létrehozasanak tamogatasaval és az ENSZ
Korrupcio Elleni Egyezményének (UNCAC) 2003-mas elfogadasaval megsziiletett egy
globalis korrupcidellenes politika, melynek hatterében — jol kimutathatéan —az 1972-ben
Kipattant Watergate-botrdnyt kovetden megkezdett csalas- és  korrupcioellenes
szabalyozasi  folyamat, valamint ennek kovetkezményeként az  amerikai
nagyvallalatoknak az 1980-as évek végére lecsokkent nemzetkdzi versenyképességének

visszaallitasa allt.3%2

- Az USA az un. Sarbanes-Oxley torvényben®™* 2002-ben deklaralta a felelés

vallalatiranyitas (corporate governance) kozgazdasagi €s jogi paradigmajat. Lényege,

%1 V6. VINCZE Dalma doktori értekezése: Regiondlis nemzetkozi szervezetek demokrdcia-tamogatdsa a Nyugat-
Balkanon (Budapesti Corvinus Egyetem, Nemzetk6zi Kapcsolatok Doktori Iskolaja, 2015.)

352 Lasd a Hafez al-Aszad vezette szir rezsim megddntésének dilemmajat (2011-2013, beavatkozas az ENSZ BT
felhatalmazasanak hianyaban); a Moammer Kadhafi altal vezetett libiai rezsim megdontése fegyveres
beavatkozassal (2011, ENSZ BT felhatalmazassal), a Szaddam Huszein féle iraki rezsim megdontése az orszag
katonai megszallasaval (2003-2012, ENSZ BT felhatalmazas hidnyaban), Afganisztan megtamadasa az Al-Kaida
felszamolésa érdekében (2011-2014, ,,Gyors szabadsag hadmiivelet”, ENSZ BT felhatalmazas hianyaban) Kuwait
felszabaditdsa az iraki megszallas alol (1991, ENSZ BT felhatalmazassal).

353 A Watergate-botrdny az 1970-es évekbeli USA-ban olyan szabalyozasi folyamatot generalt, amelynek célja —
az addigi etikai mércék magasabbra allitasaval — a tiszta kozélet megteremtése volt. Az évtized végén igy sziiletett
meg a kilfoldi korrupcios gyakorlatokrol szold szovetségi torvény (Foreign Corrupt Practices Act, 1977), mely
biintetendévé nyilvanitotta — az iizleti tranzakciok sikere érdekében — kiilfoldi allamok gazdasagi ligyekben
dontéshozatalra illetékes koztisztviseldinek megvesztegetését. A tdrvény nem érte el a célzott pozitiv hatast,
ugyanakkor az amerikai nagyvallalatok szdmara negativ hatdssal jart, hogy mas fejlett orszagok korrupt
gyakorlatot folytaté vallalatai ,,versenyeldnybe” keriiltek a fejloédé orszagok piacain. A helyzet megvaltoztatasa
érdekében egyre tobb vallalat lobbizott olyan nemzetkdzi konvenciokért, amelyek az USA-n kiviil — globalisan —
is tilalmazzak a korrupt iizleti gyakorlatokat. (Lasd bovebben: SANTHA Gyorgy — KLOTZ Péter — NAGY Balazs
Agoston: Integritismenedzsment, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, integritas tanacsadé szakiranyt tovabbképzési
szak, tantargyi jegyzet, Budapest, 2013.)

34 A Sarbanes-Oxley (SOX) torvényt 2002. jllius 30-an fogadta el az USA torvényhozdsa. A mas néven
kozkonyvelési és befektetdvédelmi torvénynek is nevezett szévetségi szabalyozas — okulva az Enron-botranybol
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hogy a felelds vallalatvezetés a jog és mas kozvetett szervezetiranyitasi eszkozok
segitségével folyamatosan monitorozza €s teljesen az irdnyitdsa alatt tartja a szervezet
bels6 és kiilsé folyamatait, annak érdekében, hogy — a miikodésbdl ered6é kockazatokat
csokkentve — megakadalyozza a vezetdk és a munkatarsak kiilonféle visszaéléseit. Nem
art ugyanakkor felidézni, hogy mindezek hatterében olyan katasztrofalis (globalis) hatasu
befektetési botranyok és kornyezeti katasztrofdk alltak, mint pl. az Enron olajvéllalat
2001-es bedélése,*® illetéleg még ennek eldtt az Exxon Valdez tankerhajo 1989-es

balesete Alaszka partjainal.

Erdemes itt megjegyezni, hogy az USA mintaadasi képességét az amerikai befolyas alatt 4116
nemzetkozi szervezetek (pl. OAS, OECD, ENSZ, Nemzetkdzi Valutaalap, Vilagbank, NATO)
jelentdsen feler6sitik, mely altal olyan globalis folyamatok indulnak meg, amelyek kozvetleniil
vagy kozvetve minden allamra kihatnak. igy a jelentds észak-atlanti befolyas alatt miikodé
Eurdépai Uni6o tagallamaiban is gyorsan atveszik a tengerentilon megalkotott ujabb
megkozelitéseket és moddszereket, 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.”3%®

Ad b), a bizalom felértékelédése: a 11. Vilaghaboru végén felallitott — Bretton Woods-i —

nemzetkdzi pénziigyi rendszer a XX. szdzad madsodik felére végleg megsziintette az
egyezményben részes allamok nemzeti valutdi mogotti  aranyfedezeti rendszert
(aranystandard),®®" mely 4ltal az egyes 4llamok gazdasagi és pénziigyi erejének
Osszehasonlitdsa tekintetében az ¢évente megtermelt aruk és szolgaltatasok — a brutto
hazai/nemzeti 6ssztermék (Gross Domestic/National Product — GDP/GNP) — valt az
Osszehasonlitds alapjava. Létrejott a nemzetkozi a Vilagbank elddjeként hivatkozhatod

Nemzetkozi Ujjaépitési és Fejlesztési Bank (IBRD), a Vilagkereskedelmi Szervezet (WTO)

— megszigoritotta az amerikai cégek kdnyvvezetési és konyvvizsgalati szabalyait, szigorubb standardokat vezetett
be, illetdleg szigorubb biintetéseket irt el6 az eldirasok megszegése esetén.

355 Az energetikai oridscég (Enron) dsszeomldsa az amerikai gazdasagtorténet addigi legnagyobb cs6dje volt. Az
iigy ravilagitott a menedzsment etikatlan magatartasara is, melyre jellemzd volt, hogy sokaig eltitkoltak a kozelgd
bajt, s mig a vallalatvezetés busas haszonnal tiladott részvényein, ugyanezt megtiltottdk a kozel hiuszezer fos
alkalmazotti kérnek. Ugyancsak botranyt valtott ki, hogy a cég konyvvizsgaldja (az épp emiatt megsziint Arthur
Andersen tanacsad6 vallalat) a kozelgd cs6dot nem jelezte eldre, illetve, hogy az ezzel kapcsolatos iratok
megsemmistiltek.

356 Ezzel kapcsolatban 1asd KELLER Tamas: Létezik-e eurdpai értékrend? In.. FUSTOS L. — GUBA L. — SZALMA |.
(Szerk.) Tarsadalmi regiszter, MTA Tarsadalomtudomanyi Intézete, Budapest, 2008/1. 39-46., illet6leg
HIMMER Péter: Erték — értékek — értékeink, Hadtudomany, XXVI. évf. 2016. évi kiilonszam, 25-34.

357 GILINCSEK Edgér: A Bretton Woods-i pénziigyi rendszer sziiletése, Multunk, Budapest, 2003/1., 127-158.
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alapjaul szolgalo Altalanos Vam- és Kereskedelmi Egyezmény (GATT), valamint a Nemzetkozi
Valutaalap (IMF). Ebben a 75 éve valtozatlan rendszerben szép lassan arfolyama lett a nemzeti

valutdknak és az orszagoknak.

A XX. szazadi Egyesiilt Allamok toretlen tarsadalmi és gazdasagi fejlédése tag teret biztositott
a piaci logika érvényesiilésé¢hez, melynek eredményeként rendkiviil fejlett pénziigyi szolgaltato
szektor, illetéleg kifinomult gazdasagi elemzd és eldrejelzd rendszerek jottek létre. Ennek
eredményeként az elmult évtizedekben szinte minden mérhetéveé és pénzben kifejezhetové valt.
Nemcsak a tdzsdére bejegyzett vallalatoknak lett arfolyama, hanem az egyetemeknek,
kozépiskoldknak, egészségligyi szolgaltatd intézményeknek, s6t, a sportoloknak,
filmszinészeknek és a politikusoknak is. Az arfolyamokat gazdasagi jelentések, statisztikai
beszamolok, hirek és értesiilések befolyasoljak, az orszagok kdtvényeit pedig ismeretlen hatter(
piaci hitelmindsitd szervezetek soroljak ,,vételre érdemes” vagy ,,bovli” kategoridkba. Mindez
tag teret enged a spekuldcionak. A rendszer mogott fokozatosan felhalmozodo téke hihetetlen
dimenzioi miatt a pénzpiacok urai kezében valds hatalom koncentralodik, mely nem csak a

bizalom felértékelédésére, de az allamhatalmi dgak klasszikus intézményeire is hatassal van.3>®

A nagyon Osszetett és tobb kozvetitdn keresztlil miikddtetett rendszer végsé soron messzire
keriil a redlgazdasagtdl és teljesen virtudlissa 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 szdzalékpontos valtozasait
kovetve vesznek vagy adnak el millidrdos Gsszegben befektetési jegyeket. Mindez egyfeldl
hihetetleniil felértékeli a bizalmat, masfeldl — a globalizaciés hatdsmechanizmusokkal
felerdsitve — egyidejlileg nagyon sériilékennyé is teszi a kormanyzast, illetve egész

civilizacionkat.

38 P]. t6bb tanulmany foglalkozik azzal, hogy az amerikai Szenatus tagjai mely tSkecsoportok markénak
szoritasaban (kampany tdmogatasaikbol) politizalnak. Ebben a vezet6 szerep kétségkiviil az olaj- és energiaipari
befektet6knek jut. (Lasd Richard F. FENO: Senators on the Campaign Trail, the Politics of Representation,
University of Oklahoma, 1996.) Ugyancsak sokat foglalkozik ezekben az években az Orban Viktor altal vezetett
Kormény a magyar szarmazasi amerikai millidrdos, Soros Gyorgy eurdpai politikaformald szerepével, amelyet
felsdoktatasi, civil €s egyéb lobbi szervezetek haldzatain keresztiil tolt be. (,,4 nemzeti érdekeket védi a Stop Soros
torvenycsomag” Miniszterelnoki Kabinetiroda, Korméanyzati kommunikécioért felelds allamtitkar, 2018. marcius
22., forras: https://www.kormany.hu/hu/miniszterelnoki-kabinetiroda/, utolso letoltés: 2021.01.05.)

39 Lasd pl. a Nielsen fogyaszt6i bizalmi indexét (Consumer Confidence Index — CCl), forras:
https://www.nielsen.com/hu/hu/solutions/measurement/global-consumer-confidence/ (utolsé letoltés:
2021.01.05.)
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A bizalom megszerzése, erbsitése vagy sziikség szerinti helyreallitasa érdekében a XX. szazad
utolsé éveiben —az OECD 4ltal is erdsen szorgalmazott modon®® — sziiletett meg a mar emlitett
felelos vallalatiranyitas (corporate governance) paradigmaja, mely az addig domindns
menedzseri szemlélettel szemben a kiegyensulyozott szervezeti miikodést Aallitotta
kozéppontba. Az 1j elméletet az eldzetesen rogzitett kdvetelményeknek megfeleld, helyes
mikddést irja eld a gazdalkodo szervezetek szamara, amit a gazdasagi élet angolszasz szerepldi

tigynevezett compliance3®!

management eszkozok révén iltettek at a gyakorlatba. Az igy
1étrejovo vallalati (meg)feleldségi rendszerek (compliance managemenet systems) tehat a
felelés vallalatvezetés elveinek a szervezetek mindennapi miikddésébe torténd atiiltetését
voltak hivatottak segiteni. E szisztémék jellemzdé feladata, hogy biztositsdk a szervezet
miikodésének Osszhangjat a vonatkozo jogszabalyokkal, a belsé szabalyzatokkal és az egyéb
szakmai kovetelményekkel (pl. modszertanok, vallalati protokollok, etikai kodexek, értékalapu

kiildetésnyilatkozatok).>6?

A vaéllalatokon beliili megfeleldségi tevékenységnek lathatéan tobb iranya van. Klasszikus és
elsddleges a versenyjogi és biztonsagi normaknak torténd megfelelés elosegitése, de 1étezik —
és egyre gyakoribb — a csalas- és korrupciomentes miikodés kovetelményének vald megfelelést
biztositd szervezeti egységek felallitasa. Tobb vallalat emellett a compliance tevékenységi
korébe sorolja a szélesebb értelemben vett, az adott agazatra vonatkozo jogszabalyoknak
torténd szabalyszertiségi (regulatory) megfelelést is. A megfeleloségért felelds szervezeti
egységek (compliance units) gyakran miikodtetnek belsé bejelentési rendszereket, annak
érdekében, hogy a munkavallaloktol elsd kézbdl értesiiljenek az esetleges jogsértésekrol, és igy

idében 1épéseket tudjanak kezdeményezni a szabalyszerti miikodés helyreallitasa érdekében.

Bankoknal, biztositotarsasagoknal ugyancsak jellemzdé, hogy a compliance tevékenység

Osszefonddik a pénzmosas megeldzésére és felderitésére, valamint az informéciobiztonsagra

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

%1 A compliance szo elsédleges jelentése a megfelelés, megfeleltetés valaminek. Altalanos értelemben egy
elképzelt, idedlis allapot elérését, az ahhoz vald kozelitést jelent. A kivanatos allapotot egyrészt hordozhatjak
jogszabalyok, belsd jogforrasok, de akar kevésbé kézzelfoghato elvek, értékek is. (Lasd SANTHA Gyorgy — KLOTZ
Péter — NAGY Balazs Agoston: Integritdsmenedzsment, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, integrits tanacsado
szakiranyu tovabbképzési szak, tantargyi jegyzet, Budapest, 2013, 13.)

%2 Talan nem meglepd, hogy az egyik elsé és maig legjobbnak tartott ilyen rendszert az Exxon olajvallalat hozta
létre az 1990-es években (http://www.exxonmobil.com/Corporate/safety ops.aspx), azt kdvetden, hogy a Exxon
Valdez tankhajo 1989. marcius 24-i balesete kovetkeztében a 211 ezer tonnas olajszallitobol 50 millio liter
nyersolaj keriilt a tengerbe a Prince William-szorosnal (Alaszka) — ezzel minden id6k egyik legnagyobb kornyezeti
katasztrofajat okozva. 2011-ben az Exxon integritaismenedzsment keretrendszerét a Lloyd’s mindsitette, és azt az
ISO kornyezetvédelmi szabvanyaival (ISO 14001:2004), valamint az amerikai munkavédelmi és
munkaegészségiigyi szabvanyokkal (OHSAS 18001:2007) teljes 0sszhangban 1évének talalta.
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vonatkozd jogszabalyok betartdsanak ellendrzésével. Ezek az adoéelkeriilési technikak
fejlodésével, az elektronikus pénziigyi tranzakciok altalanossa valasaval egyre nagyobb
Osszegeket érintettek, igy a szabalyozo hatosdgok elsdsorban jogszabalyi akadalyokkal,
bejelentési kotelezettségek eldirasaval kivannak ennek érvényt szerezni. A pénzek eredete
ugyanis igen gyakran buncselekményekhez kotddik és sokszor terrorista szervezetek
finanszirozésat szolgalja, melynek megakadalyozasa érdekében — a bliniild6z6 szervezeteken

tal — jelentds szerep harul a pénziigyi szférara is.>®3

A fentieket 6sszefoglalva megallapithatjuk, hogy a bizalomra €piil6 rendszerektdl a mindenkori
allamok sem fiiggetlenithetik magukat. A bizalmi elv sériilései esetén a polgarok nem bizhatnak
kell6 mértékben allamukban, de a kozhatalom gyakorloi sem lehetnek biztosak abban, hogy az
altaluk hozott dontéseket az apparatus célszerlien, szakszertien, szabalyszertien és végso soron

a polgérok érdekében hajtja-e végre.

Ad ), a formdlis jogdllami keretek relativizdldddsa, a tartalmas kormdnyzds irdnti igény

364 a jelentésiiket elveszté fogalmak, a jogallami keretek

novekedése: ahogyan arr6l mar szo6 volt,
lassu kitliresedése ¢és a valdés korményzati teljesitmények hidnya nemcsak a klasszikus
hatalommegosztasi rendet, de — foként demokracidkban — kdzvetlen modon a szuverént (ti. nép)

is timadja. Ebben a helyzetben természetesek azok valasztoi reakciok, hogy

- vilagos kapaszkodokat keresve, visszanyulnak a jogon tli — kevésbé valtozd, évezredek
Ota viszonylag stabil — erkélcsi normék szintjéig, illetéleg a legaltalanosabb emberi €s
tarsadalmi érték keretekre hivatkoznak:3%°

- azegyes kormanyoknak adott kdzjogi megbizasi viszonyt értékelve mind hatarozottabban

kérik szamon a partok vélasztasi igéreteit;3%°

- valos — pénzben és emberi ¢életekben kifejezhetd — teljesitményt varnak el a mindenkori

kormanyoktol.

Ezzel egyidejlileg a valasztokkal szemkdzt, kormanyzati oldalon is mind tobbszor tapasztalhato
az ,,erkolcsi parancs feliilirja a jogi normat” — avagy ,,a c€l szentesiti az eszkdzt” — tipusu

dilemmak felmeriilésére, valamint idonként lathatéva is valik az ezek mentén generalddott

363 Magyarorszagon a pénzmosas €s a terrorizmus finanszirozdsa megel6zésérol és megakadalyozasarol szolo
2007. évi CXXXVI. torvény tartalmazza a teriiletre vonatkozé legfontosabb jogszabalyi kovetelményeket.

364 Lasd: 1.1.2. alfejezet.

365 KELLER Tamas (2008): i. m. 39-46.

36 Lasd FRIVALDSZKY Janosnal a kozjogi megbizdsi viszonyrdl irtakat (FRIVALDSZKY Janos: Klasszikus
természetjog és jogfilozdfia, Szent Istvan Tarsulat, Budapest, 2007, 439-444.)
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tigyek jol/rosszul torténé kezelése.3” A 2008 és 2013 kozott pénziigyi valsag okozta gazdasagi
visszaesés ugyancsak ,felillmotivalta” az egyes allamok Kormanyait valds gazdasagi
teljesitmények elérésére, illetdleg az eladdsoddssal szemben folytatott hétkoznapi ,,csatdk

megnyeresére”.

Ad d), a New Public Management korlatainak felismerése: a XX. szazad végi Egyesiilt

Kiralysadgban az egymast valtd konzervativ kormédnyzatok az 1980-as évek derekatol ideologiai
erdvel fogalmaztdk meg egy neoliberalis gazdasagpolitika elvi alapjait, melynek donté eleme
az allami szerepvallalas fokozatos hattérbe tolasa volt. Ehhez az 0j feladatmegosztashoz a
kozigazgatasnak is alkalmazkodnia kellett, igy sziiletett meg ,,Uj Kozmenedzsment%® (New
Public Management — NPM) elnevezéssel egy 0j kozigazgatasi felfogas, amely az 1990-es évek
kozepéig a konzervativ brit kormanyok tevékenységének ideoldgiai hatterét jelentette. Az Uj
Koézmenedzsmentre jellemzd megoldési formak kozott sorolhato fel a szabalyozé rendszerek
liberalizdldsa (deregulacid), a bizonyos kozosségi funkciok tekintetében a maganositas
(privatizacid) és a kiszervezés (outsourcing), illetve olyan alternativ kozfeladat-ellatasi formak

bevezetése, amelyben nagyobb hangsulyt kap az dnkéntesség és partnerség (partnership).

A mozgalomma terebélyesedd Uj Kozmenedzsment iranyzat az 1990-es évek derekan élte
virdgkorat, és vilagszerte éppen akkoriban jelent meg a modern allamiranyitas legfébb
ideologiai alapjaként, amikor Magyarorszag az euro-atlanti integracios folyamat részese lett.
Ilyen modon az ) kozmenedzsment technikak sok esetben eurdpai unids — mas esetben NATO,

OCED, IMF — kozvetitéssel szivarogtak be kozigazgatasunkba.

Ezzel kapcsolatban érdemes felhivni a figyelmet a magéinszféra és a kozszféra miikodési

logikaja kozotti dontd kiilonbségre.

- A magénszféraban a nagystruktarak miikodtetésének alapja jellemzéen a vallalati
céloknak ¢és a tulajdonosi érdekeknek valé mind tokéletesebb megfelelés, igy az egyes
szervezetek fO tevékenységeit is alapvetden ez (ti. maganérdekek) — és a profitszerzés —
szelektalja. Mivel e piaci szervezetek egymadssal jellemzden kiélezett versenyben
miikodnek, tovabba az egyes ligyletek rendszerint pénzben is kifejezhetdk, e struktirdk

mitkddésével szemben a menedzsment fokozott elvardsa a hatékonysag javitdsa, a

367 Lasd: ,,Alkotmanyellenesnek nyilvanitotta az Alkotmdnybirésag (Ab) a 98 szdzalékos kiilonaddt és
visszamendleges hatdllyal megsemmisitette”, Budapest, 2010.10.29., forras: http://adozona.hu/archive/
20101029 _alkotmanybirosag_kulonado_vegkielegites (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

368 HORVATH M. Tamas: ,,Kozmenedzsment”, Dialog Campus Kiadd, 2005, 1. fejezet, 28.

155


http://adozona.hu/archive/%2020101029_alkotmanybirosag_kulonado_vegkielegites
http://adozona.hu/archive/%2020101029_alkotmanybirosag_kulonado_vegkielegites

folyamatos innovacio, tovabba a karok és visszaélések lehet6ségének lehetség szerinti
minimalizalésa.

- Ezzel szemben a kozigazgatds alapvetd rendeltetése az egyes jogszabalyokban
meghatarozott kozfeladatok ellatasa, valamint kdzszolgaltatasok megszervezése és elvart
szinvonalu nyujtasa. A kozigazgatasi szervek tevékenységiiket alapvetden a jogszabalyi
eloirasoknak ¢és az ezekben vildgossa tett tarsadalmi elvarasoknak (kozérdek)
megfelelden folytatjadk. Demokratikus orszdgokban emellett a kozigazgatds szamara
biztositott kozhatalmi jogositvanyok gyakorldsa csak meghatarozott jogi garanciak
folyamatos érvényesitésével és ellendrzotten lehetséges, amely miatt a kozigazgatasi
eljarasok lefolytatdsa altaldban bonyolultabb és nehézkesebb is, mint hasonld iigyek

esetén az uzleti szféraban.

A fentiek azok a 1ényegi kiilonbségek, amely miatt az iizleti menedzsment eszk6zok megfeleld
adaptacid nélkiil 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 mellézve — alkalmazott megoldasok
gyakran meritettek az {izleti szférara jellemzd profi vallaltirdnyitdsi modszerekbdl, melynek
kovetkezményeként némely esetben hamarabb keriilt elétérbe 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 hangsulyeltolodasok, masrészt a — maganérdekek eldtérbe
kertilése folytan 1jabb problémaként jelentkez6 — korrupcids botranyok miatt az

ezredfordul6tdl mar megfigyelheté volt az Uj Kézmenedzsment lasst hanyatlasa. 3

Ezek utan — gy vélem — nem kell tovabb ecsetelni, hogy az altalanos értékvalsag, a
bizalomvesztés, a jogallami keretek kiiiresedése vagy az iizleti szféraban bevalt megoldasok
helytelen kozigazgatasi adaptacidja milyen 0sszeomlasokat — addig elképzelhetetlen mértékii

karokat — eredményez az allamok gazdasagi és tarsadalmi rendszereiben, melyek mogott utolsd

39 Ekkorra elegendd id6 telik el ahhoz, hogy az Uj Kozmenedzsment jegyében hozott kormanyzati intézkedések
hatdsai mérhetdk, illetve kiértékelhetok legyenek. A tapasztalatok feldolgozasa nem ritkdn olyan
megallapitdsokhoz vezetett az elmult években, amelynek 1ényege, hogy a kicsi allam, illetve a kiszervezett
kozszolgaltatasok sem olcsobbak Osszességében az adéfizetdk szamara, csupan mashol jelentkeznek a tarsadalmi
koltségek. (A privatizalt vizi kdzmivek tizemeltetésének tapasztalatair6l lasd: GAYER Jozsef: A ftelepiilési
csapadékviz-elhelyezés az integralt bizgazdalkodas tiikrében, doktori értekezés, Budapesti Corvinus Egyetem,
2004, forras: http://phd.lib.uni-corvinus.hu/486/1/de_2573.pdf (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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védvonalként végsd soron mégiscsak az allam és az adofizeték allnak.®® Az ugyanakkor az

371 1372 =

egyetemes®’* vagy tarsadalmi igazsagossaggal®'“ 6sszeegyeztethetetlen, hogy a spekulansok és
szerencselovagok altal okozott gigantikus méretli kéarokért a tdkejavakbol kiszoritott
alkalmazotti rétegek, valamint és a koltségvetésileg egyébként is az utolsod centekig kifeszitett

kozkoltségvetések alljanak helyt.

Allaspontom szerint ezen nyilvanvalo és mind leplezetlenebb igazsagtalansagok napvilagra
keriilésének a pillanatai azok, amikor — az addig a gazdasidgossag, hatékonysag ¢és
eredményesség kozgazdasagi racionalitdsai alapjan megszervezett — tarsadalmi és gazdasagi
folyamatok érték kontextusba keriilnek. Ettdl kezdve mar nem is lehet azon csodédlkozni, hogy
a végso feleldsségviseldk (,,szponzorok™) szamonkérik a felel6tleneken az etikus gazdalkodast,
illetve viselkedést, vagy amikor a ndvekvd kockazatokat érzékelve még tobb biztositékot és

garanciat kovetelnek meg a bizalom elnyeréséhez, illetdleg megtartasahoz.

Az elvart potlolagos garancidlis tényezdket emlitve, érdemes megemliteni, hogy milyen
konkrét megoldasok terjedtek el a nagyobb szervezeteknél, az elmult évtizedekben.

- Mindségiranyitasi rendszerek feldllitasa: a széles korben elterjedt, vonatkozo ISO

szabvany®"

értelmében a mindségiranyitds nem mads, mint a mindség szempontjabol
megfogalmazott és dsszehangolt tevékenységek sorozata egy adott szervezet vezetésére
¢s szabalyozasara. Egy szervezet mindségiranyitasi rendszerérdl szold szabdlyozas
rendszerint tartalmazza a mindségpolitika ¢és a mindségcelok vezetdk altali
meghatarozasat, a mindségtervezést, a mindségszabalyozast, a mindségbiztositast és a
mindségfejlesztést. A mindségiranyitdsi rendszereken beliil lehetdség nyilik egyes
meghatéarozott tevékenységek (folyamatok, szolgaltatasok), illetéleg a teljes szervezeti

mikodeés folyamatos mindségbiztositasara. Elobbi rendszereket fiiggetlen szervezetek

370 A mar emlitett Enron nevii texasi energetikai vallalat — meglehetésen agressziv ndvekedési politikat kovetve —
10 év alatt az USA egyik legnagyobb vallalatava fejlodott, melyen beliil az Gjonnan 1étrejott banki és biztositasi
iizletagak a tarsasag részvényeinek luftballon szeriien novekvo arfolyamara alapozva nyujtottak hiteleket az ipari
termelést végzo belso lizletagi szereploknek (ezzel egyiitt a menedzsment hihetetlen &sszegli sikerdijakat markolt
fel). A 2001 oktoberében 6hatatlanul bekovetkez6 63,4 milliard dollaros bukas — az Enron részvények arfolyama
a darabonkeént kozel 90 dollaros cstcsrol néhany nap alatt egy dollar ala zuhant — soha jova nem tehetd karokat
okozott az amerikai bankszektornak, mely akkor magaval rantotta a vilag egyik legnagyobb konyvvizsgalo cégét
(Arthur Andersen). Ez a cs6d minden bizonnyal az egyik kivaltd oka volt a Lehman Brothers Bankhaz néhany
évvel késobbi (2008) csddjének, és az ezt kovetd tobb éves vilagméretli pénziigyi valsagnak is.

371 AQUINOI SzT. Tamas: Summa Theologiae. I1-11. qu. 58., 5-7.

372 TAKACS Péter: Jog és igazsagossdg, In: SZABO Miklos (szerk.), Jogbélcseleti eléadasok, Miskolc, Bibor Kiado,
1998, 163-195.

3% E tekintetben vildgszerte a Nemzetkozi Szabvéanyiigyi Szervezet (International Organization for
Standardization — ISO) altal meghatarozott szabvany (ISO 9000:2005) terjedt el, mely — egyebek mellett —
definialja a mindségiranyitasi rendszerrel, mindségkérdésekkel kapcsolatos fogalmakat.
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rendszeresen auditaljak, mig utobbi —a miikodést teljeskoriien lefedé — mindségiranyitasi
rendszerek folyamatainak és eredményeinek ciklikusan megujuld fejlesztése

onértékelésen alapul 3’

- Standard belsé kontrollrendszerek eldirasa: a mar emlitett, a kiilfoldi korrupcios
gyakorlatokrol szold 1977-es USA szovetségi torvény (Foreign Corrupt Practices Act)
amellett, hogy biintethetdveé tette a hataron atnyuld 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 négykotetes belsd kontroll keretrendszer (Internal
Control — Integrated Framework). A COSO-moédszertant az Eurdpai Bizottsag is gyorsan
atvette, és érvényesitette sajat ajanlasaiban.®’”® A COSO-moddszer az alabbi ot

komponensre épitkezik:

o belsd kontroll kornyezet kialakitasa az dsszes tobbi komponens alapjaul szolgal
(szervezeti és hivatasetikai értékek definialasa, szervezeti kultira, hataskorok
telepitésének elvei, az intézmény mukodtetésének €s fejlesztésének elve, emberi
er6forrasok);

o kockazatkezelési rendszerek miitkodésbe hozasa;

o kontrolltevékenységek (nagyrészt a kockazatelemzés eredményeire alapozottan);

374 A teljes korti minGségiranyitas (Total Quality Management — TQM) az 1SO 8402 szabvany értelmében ,,...olyan
vallalkozasi modszer, amelynek kozéppontjdban a mindség all, a szervezet valamennyi tagjanak részvételén
alapul, és hosszu tavu sikerekre torekszik a fogyaszté elégedettségének, valamint a vallalat Osszes tagja és a
keriilt sor, amikor az Europai Kozigazgatasi Intézet a Speyeri Igazgatastudomanyi Egyetemmel és az Europai
Minéségiranyitasi Alapitvannyal kozosen kidolgozta azt a keretrendszert (Common Assesment Framework —
CAF), amely kozfeladatot ellatd szervezetek szamara is kell6 tdmpontot ad mindségiranyitasi rendszerek
felallitasahoz és miikddtetéséhez.

375 2003-ban Magyarorszdgon az akkori 4llamhaztartasi torvénybe ezért is épiillt be — EU-s
kotelezettségvallalasként — az Allamhéaztartas Belsé Pénziigyi Ellenérzésérél (ABPE) szolo fejezet. Az
allamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. torvény (Aht.) 62.§-a alapjan ,,Az allamhaztartasért felelés miniszter
latja el — az Allami Szamvevészék véleményének kikérésével — az allamhaztartas belsd kontrollrendszerének —
amely magaban foglalja az dllamhaztartasi bels6 pénziigyi ellenérzést — a nemzetk6zi standardokkal 6sszhangban
1évo fejlesztésével, szabalyozasaval, koordinaciojaval és harmonizaciojaval kapcsolatos feladatokat, megalkotja
az ezekhez kapcsolodo jogszabalyokat, modszertani Gtmutatokat, valamint ellatja a szakmai egyezteté forumok
miukodtetésével és kotelezd tovabbképzések szervezésével kapcsolatos feladatokat.”
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o informacios és kommunikécios rendszer (bels6é informacio-megosztas, formalizalt
elektronikus eljarasok);

o monitoring rendszer (kitizott célok, intézkedések nyomon kovetése).

- A kiilso atlathatosag és elszamoltathatosag —adltalanos  kovetelményként torténd
ervényesitése: Fredrik Galtung szerint ,,az atlathatésagot és elszamoltathatosagot
koveteld mozgalom az 1990-es évek elején indult el, hogy aztdn a 2000-es évekre a nem
kormanyzati szervek (NGO-k), korméanyok, nemzetkozi szervezetek, vallalkozéasok és a
politikai gondolkoddk sokszinii €s rendkiviil innovativ globalis mozgalmava valjon.”
Megfogalmazasaban az elszadmoltathatosag hadrom pillérre épiil: a korrekt valasztasokra,
a fiiggetlen birdsadgokra és a szabad média. A szerz6 az atlathatdsagot a Transparency
International korrupcioérzékelési indexével (CPI) azonositja(?).3’® E kissé vonalas
definiciok helyett a magam részérdl inkabb a quasi ENSZ szakositott szervként mikodo
Legfobb Ellenérzé Intézmények Nemzetkozi Szervezetének (INTOSAI®'') atlathatosagi
¢s elszamoltathatosagi alapelveire hivatkozok. Az ISSAI 20-as nemzetkozi ellendrzési
standard®”® a kiilsé ellendrzd szervezetek szempontjabol értelmezi az atlathatdsag és
elszamoltathatdsag 1ényegét. Ennek értelmében ,,...a jogéallamisag és a demokracia a

fliggetlen és elszamoltathatd szamvevdszéki ellendrzések 1ényegi alapjat képezik™.

A 2010-ben elfogadott dokumentum leszogezi, hogy ,,az elszamoltathatésag és az
atlathatosdg a ,,j0 kormdnyzas” két kiemelten fontos eleme”, melyek nehezen
valaszthatok szét. Ezen belill ,,az dtlathatosdg olyan jelentds erd, amelynek kovetkezetes
alkalmazasa eldsegiti a korrupcid elleni harcot, javitja az irdnyitast és eldmozditja az
elszamoltathatosagot.” Az elszamoltathatosag fogalma ,.feldleli a jogi keretrendszert, a
beszamolasi kotelezettséget, a szervezeti felépitést, a stratégiat, az eljarasokat és a

tevékenységeket.” Mindezek biztositjak, hogy legfébb ellendrzd intézmény koltségvetési

376 Fredrik GALTUNG: A megoldadsi rata — az dtlathatésag és elszamoltathatésag kulcsfontossagu mérészama,
Integrity Action, London, 2013, 4-5., forras: http://www.integrityaction.org (utolso letoltés: 2021.01.05.)

377 A Legf6bb Ellenbrzési Intézmények Nemzetkozi Szervezete (INTOSAI) az Egyesiilt Nemzetek (ENSZ)
Gazdasagi és Szocialis Tanacsanak (ECOSOC) konzultativ szerveként 1953-ban alakult meg. Jelenleg 190 orszag
legfobb pénziigyi ellendrzd szervezetét integralja, melynek célja a tagintézmények mitkddésének, szakmai
tovabbfejlesztésének, tevékenységiik harmonizalasanak a tamogatasa. A szervezet 1977 oktoberében Limaban
tartott kongresszusan fogadtak el az azota is a szamvevOszéki ellendrzés alkotméanyédnak tekintett Limai
Nyilatkozatot.

378 ISSAI 20 — Az datldthatésag és az elszdmoltathatésag alapelvei. A legf6bb ellendrzd intézmények nemzetkdzi
standardjait (ISSAI, www.issai.org) a Legfébb Ellen6rzé Intézmények Nemzetkozi Szervezete (INTOSAI) adja
ki. Forras: http://www.asz.hu/modszertan (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)
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keretei kozott eleget tegyen jogszabalyi kotelezettségeinek, hogy az intézmény vezetdjét

és munkatarsait felelossé lehessen tenni cselekedeteiért.

A fent ismertetett megoldasokkal a fejlett gazdasagl orszagokban eleinte azokon a teriileteken
lehetett talalkozni, ahol az atlagon feliili termelési €s kornyezetvédelmi kockazatok megfeleld
¢s rendszeres kezelése, valamint az esetleges katasztrotak soran bekdvetkezo karok mértékének
csOkkentése egyszerre volt magéan- és kozérdek. Ilyen mdédon a mindségi elvardsoknak
megfeleld, jol kontrollalt, atlathatod és elszamoltathaté mitkddést eldsegitd automatizmusokat
(keretrendszereket) az elsé idokben az olaj- és gazkitermeléssel foglalkozo ipari vallalatok,
tovabba az energiahordozodkat vezetékes rendszereken tovabbitd ,,megaszervezetek” kezdték

kiépiteni az 1990-es években — jellemzoen az angolszasz orszagokban.

A felelds vallalatiranyitas (corporate governance) altalanos kovetelménye az egyesiilt
kiralysagi Cadbury jelentés (1992),%"° majd az OECD felelds vallalatiranyitasi alapelvekrdl
52616 ajanlasait®®® kovetden az 1990-es évek végére gyorsan elterjedt a fejlett orszagokban. A
folyamatot segitette, hogy — a New Public Management-re jellemzd piacrdl importalhatd
megoldasként — maguk az OECD szakért6i vetették fel egyre tobbszor, hogy az iizleti szféraban
bevalt jo megoldasokat (good practices) a tagallamok vezessék be sajat kozfeladatellatd

rendszereikbe is.38!

A corporate governance (felelds vallalatiranyitas) az 1990-es évek végére tehat egyértelmiien
megérkezett az angolszasz orszagok kozigazgatdsaiba, itt azonban tobb hatés is érte. Egyfeldl,
ezek az atlagosnal fejlettebb kozigazgatasi kultardju orszagok gyorsan felismerték, hogy
bizonyos piaci megoldasokat megfeleld transzformaciok — adaptacid — nélkiil nem lehet egy az
egyben atvenni a maganszfératol. Masrészt, itt nem vallalatok €s gazdasagi korporaciok, hanem
kozigazgatasi koltségvetési szervek szigorubb kritériumoknak megfelelé mukodtetésérdl volt

sz6, amely miatt a corporate governance kifejezést itt a public governance valtotta fel.

379 Sir George Adrian Hayhurst Cadbury — a korabbi brit olimpikon, cserkész, véllalatigazgatd — Uttord szerepet
jatszott a felelds vallalatiranyitasrol szol6 szakmai vitdk elémozditasaban és a tarsadalmi tudatossag erdsitésében.
Az altala 1992-ben benyujtott képvisel6hazi bizottsagi 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 felel6s vallalatiranyitas vilagszinti elterjedéséhez.

380 1.4sd 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 letoltés: 2021.01.05.)

31 Megjegyzendd, hogy a legjobb gyakorlatok és tapasztakatok kicserélésének szandékdaval Magyarorszag
Kormanya 2012 tavaszdn majd 2013 6szén kifejezetten kozigazgatas-fejlesztési targytl egytlittmiikddési
megallapodasokt kotott a Nemzetkdzi Fejlesztési és Egylittmikodési Szervezettel (Lasd: 514/2013. (XII. 30.)
Korm. rendelet a Magyarorszag Kormanya és az Organisation for Economic Co-operation and Development
(OECD) koz6tti masodik kozigazgatas-fejlesztési keretmegallapodas kihirdetésérdl)
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Megsziiletett tehat a good public governance,®?

illetve — némi egyszertsitéssel — a good
governance kifejezés, amit a magyar nyelvben — mindkét alakban — ,,j6 kormanyzas”-ként
hivatkozzuk. A jo kormanyzas témakoréhez kapcsoloddan az Eurdpai Unidé mar 2001-ben

kozzétett egy fehér konyvet, 38

mely a j6 korményzas alapelveiként sorolja fel a nyitottsagot, a
részvételt, az elszamoltathatosdgot, a hatékonysagot és a koherenciat. Ezek az alapelvek
részben atfedést mutatnak az OECD altal megfogalmazott alapelvekkel.*®* Ahogyan azt 2006-
ban Boda Zsolt is megjegyezte, az uniés dokumentum kiindul6 problémaja a hatékonysag és a
legitimitas hianya, amely kapcsan ,,a fehér konyv elismeri, hogy az EU-nak mint politikai
entitasnak csekély a legitimitasa az eurdpai polgérok el6tt, és ez részben azzal magyardzhato,
hogy még azoknak az elvarasoknak sem tud megfelelni, amelyek egyaltalan felé iranyulnak.
Azt is evidenciaként kezeli ugyanakkor, hogy a politikai rendszerbe, a kormanyzatba vetett
bizalom 4altaldban gyengiil az eurdpai orszdgokban, ¢és ezért ujfajta kormanyzéasi és

kommunikéciés eljarasokra van sziikség.”3%

A Willy Brandt vezette Commission on Global Governance 1992-ben ugy definialta a
kormanyzast, mint ,,azon mddozatok 0sszességét, amelyek révén az egyének és a magan vagy
kozintézmények kozos ligyeiket intézik. A kormanyzéas az egylittmiikodés és a kiillonbozo,
egymasnak ellentmond6 érdekek Osszeegyeztetésének folyamata. Részt vehetnek benne az
allami intézmények €s a végrehajtd hatalom szervei, de a formalis eljarasok mellett magaban
foglalhat olyan informalis megéllapodasokat is, amelyekben az emberek és az intézmények

egymassal megallapodtak, és amelyek révén biztositva ltjak az érdekeik érvényre jutasat.”8®

Itt azonban {igyelni kell a kifejezés és a mogottes tartalom angolszasz eredetére, mellyel

kapcsolatban két dologra sziikséges felhivni a figyelmet:

- az angol governance fogalom altalanos értelme szerint iranyitast, szervezetek vezetését,

miikodtetését jelenti, amely tdg szervezeti korre alkalmazanddé — bdven beleértve az

382 p¢ldaul Alex MATHESON 2002-ben az OECD altal meghatarozottan 6t ,,jo (kdz)kormanyzast” leird jelzét emlit:
,»The OECD identified several attributes of good public governance. These include: transparency, [...]
accountability, [...] responsiveness, [..] future orientation, [...] rule of law and integrity...” (Alex MATHESON:
Better public sector governance: the rationale for budgeting and accounting reforms in western nations, OECD,
Parizs, 2002, 38-39.)

%3 White Paper on European Governance, FEurépai Bizottsdg, Briisszel, 2001, forras:
http://ec.europa.eu/dgs/communication/pdf/comm-initiatives/2001-european-governance-white-paper-

com2001 0428 _en.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)

384 V5. Alex MATHESON (2002): i. m. 38. (A ,,j6 kormanyzas”-t leird jelzok)

385 BODA Zsolt: A kormdnyzds jelentésvdltozdasa a globalizdcié kordban: a governance-koncepcié, 2006, 71,
forrés: http://politologia.ektf.hu/polvgy2006/eloadasok/boda_zsolt.doc (utolsé letsltés: 2021.01.05.)

386 BoDA Zsolt (2006): i. m. 1.
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crer

allamhatalmi szervet;
- a magyar szakirodalom egyarant ,,j0 kormanyzas”-ra forditja, mind a good governance,
mind a good goverment (~j6 kormanyzat) kifejezéseket, melyek k6zott azonban indokolt,

hogy a kovetkezOkben kiilonbséget tegylink.

A ,,good governance” ebben az értelemben a helyesen/jol vezetett/miikodtetett szervezetre utal.
Ezt timasztja ala a 1990-es évek végétol megsziiletd azon tanulmanyok sora is, melyek annak
elemzésével foglalkoznak, hogy egy adott szervezet — pl. Vilagbank, OECD - helyesen,
optimalisan, j6l hasznalja-e fel eréforrasait céljai elérésére.®’ Ehhez képest az angol good
government kifejezés mar valdoban egy adott allam kozpolitikajat megvalositdé kormanyzati
struktira miikodésére utal, melyet a magyar nyelvben elterjedt forma szerint ,,jé allam”-ként
hivatkozunk. Ezzel kapcsolatban az alabbi — a hazai szakirodalomban elterjedt — félreértések,

illetve pontatlansagok kiigazitasanak sziikségességére szeretném felhivni a figyelmet:

- agood governance kifejezés elsé sorban intézményi szinten alkalmazando és a magyarban
a ,,megfelelden” ,helyesen” vagy ,,j0l mukddtetett” szervezet leirasara illene hasznalni
(ha egy allamra vonatkoztatjak, ott sem a politikai kormanyzatra, hanem az alarendelt
igazgatasi struktirakra kell érteni);

- agood goverment kifejezés — a politikai kormanyzatot is beleértve — az egész végrehajto
rendszerre, azaz az allam makro szinten értelmezett feladatellatasara alkalmazando;

- mig a good governance-nek van értelme a good government fogalman beliil, addig

forditva ez mar nem igaz. 388

A good governance jol kimutathatban a New Public Management koézigazgatas-fejlesztési
paradigmaval parhuzamosan — taldn néhany évnyi eltolodassal — fejlodott ki az angolszasz
orszagokban, és igy kétségkiviil hatott ra az 1990-es évek New Public Management-t6l fiitott

kozpolitikai hangulata. Am ez még nem indokolja, hogy a nem vitatott moédon neoliberalis New

387 Carlos SANTISO— Paul H. NiTzE: World Bank and Good Governance: Good Governance and Aid Effectiveness:
The World Bank and Conditionality, The Georgetown Public Policy Review, 2001; Ngaire WoobDs: The Challenge
of Good Governance for the IMF and the World Bank Themselves, World Development, 2000., XXVI11/5. 789-
982.; Ngaire WoobDs: Good governance ininternational organizattions, Global Governance 1999/5., 39-61.

38 Tasd ezzel kapcsolatban: ,,A governance, gouvernance egy régi angol/francia sz6 (Charles d’Orléans is
haszndlja a XV. szdzadban), azonban az utdbbi néhany évszazadban tigyszolvan kikeriilt a hasznalatbol. Az utobbi
néhany évtizedben keriilt oda vissza, azonban kdzben fontos jelentésvaltozason ment keresztiil: eltdvolodott a
kormany (government) fogalmatol, és a kiilonbozo tarsadalmi aktorok nagyrészt onkéntes Onszabalyozo
tevékenységére kezdték alkalmazni.” (BODA Zsolt (2006): i. m. 13.)
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Public Management ,kis6ccseként” kezeljiik, féleg mert alapkiindulasa is eltér a New Public

Management-tol:

- agood governance fokuszaban a szervezeti miikodés all és nem a kozigazgatas vagy az
allam, mint nagyrendszerek;

- a good governance tipikusan nem a dolgok fizikai jellemzdivel (kiterjedésével,
mennyiségével, méretével) foglalkozik — mivel azt adottsagként kezeli —, hanem a
miikodés belso jellemzdivel, azaz a mindséggel;

- a good governance-re jellemz6bb az un. bottom up (,,lentrdl felfele””) megkozelités;
kiindul6é pontja az 6nszabdlyozo, 6nmagit autondm moddon igazgatd és folyamatosan
megujitod szervezet, ahol fontos szerep jut az onkéntességnek és az onértékelésnek is;

- a New Public Management-hez hasonléan a good governance is fontosnak tartja a
gazdasagossag (economy), hatékonysag (efficiency) és az eredményesség (effectiveness)

) 389
b

kovetelményhdrmasat (,,3E” a good governance azonban az ezredfordul6tol

fokozatosan értéktoltést kapott (Lasd: ,.Ertéket a pénzért!”)3%°

— azaz adott helytdl és
1d6tol fliggd — érték kontextusba keriilt, mely a korabbi megkdzelitésekhez képest

lényeges eltérést jelent.

A fentiek alapjan ugyanakkor vitatkoznom kell azzal a G. Fodor Gabor és Stumpf Istvan altal
tolmacsolt megkozelitéssel, amely szerint ,,...Nyugat-Eurdpaban is a ,,j6 kormanyzas™ kétfele
felfogasanak hivei mérik dssze érveiket: az 4llam kitiintetett szerepérdl lemondo neoliberalisok
(good governance) az allam megerdsitésében gondolkodokkal (good government) talaljak
szembe magukat.” Allaspontom szerint ugyancsak finomitando az a megfogalmazas, hogy ,.a

,,good governance” egy meglehetdsen egyoldaltan liberalis, s6t neoliberalis koncepcio, amely

389 Az Economy, Efficiency és Effectiveness — "3E’ roviditése az 1980-as évek végétdl terjedt el a szakirodalomban
— jellemzden két vonalon: a nemzetkozi segélyprogramok zardjelentéseiben a tamogatasi programok
sikerességének értékelése kapcsan, valamint a kiils6 ellen6rzd szervek jelentéseiben €s szakmai modszertani
anyagaiban a teljesitményellenérzések (performance 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 arany elérése (kevesebb inputbol
nagyobb output, avagy ugyanannyi inputtal nagyobb output), a mindségi szempontok megtartasa mellett. Az
Effectiveness (eredményesség) 1ényege egy adott tevékenység esetében a kivant eredmények (hatasok) elérésnek
sikeressége (egyfajta jo cél/eredmény, illetve cél/hatas arany).

390 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 1ényege,
hogy a végs6é haszonélvezOk elvarasainak valdo megfelelés érdekében az Osszes felmeriilé koltség €s a mindség
(vagy a célok teljesithetdségének) helyes, optimalis kombinacidjat megtalaljuk. Ennek vizsgalatat a legfobb
ellen6rz szervek a ’3E’ (gazdasdgossdg, hatékonysag, eredményesség) kritériumainak valé megfelelés
tényez6nkénti elemzésével végzik (forras: www.issai.org). Lasd még ezzel kapcsolatban: Penny JACKSON: Value
for money and international development: Deconstructing myths to promote a more constructive discussion,
OECD Development Assistance Committee, 2012, forras: www.oecd.org/dac (utolsé letoltés: 2021.01.05.)
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egyfeldl az allam vonatkozéasaban csak a legsziikebb ,,&jjelior allam™ funkcidkra dsszpontosit,
masfeldl explicite 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 aldrendelt strukturak intézményei — mukodésiiket ciklikusan megujuloan
tokéletesitve — sz&p csendben képessé valnak megfelelni a helyes (szervezet)iranyitas (ti. good
governance) magasabb kovetelményeinek. Allaspontom szerint ezek nem hogy egymast kizaro,
hanem éppen hogy egymadst €pitd, erdsitd tényezok. Aligha lehet ugyanis erds allamot
elképzelni egészségesen és rendeltetésszeriien miitkodd intézmények haldzata nélkiil. Rdadasul
az ¢érték kontextusba helyezett good governance mindenkor megadja ,az allam
megerositésében gondolkodonak™ a lehetdséget arra, hogy jol meghatarozott értékvalasztasok
mentén — érték alapon — allitsdk csatasorba az egyes intézményeket a jo allam céljainak
megvaldsitasa érdekében. Azaz egy konzervativ, liberdlis, szocidldemokrata vagy zold
szinezetli kormanyzatnak mindig megvannak a sajat értékvalasztasa, de ez semmit sem kellene,
hogy valtoztasson azon, hogy a kozigazgatis egyes intézményeit jol —azaz eldzetesen
meghatarozott rendeltetésiiknek megfeleltetve, kell6 gondossaggal, értékalapon — Kell

miikodtetni (good governance).

Osszefoglalva tehat, a ,jo kormanyzis” fogalman beliil a ,,j6” (good) kifejezés a korabbi
mindségszinthez képest magasabban szinten meghatarozott — esetenként kovetkezetesebb,
szigorubb — mitkddési kovetelményekre utal, amely mindig jol visszatiikrézi a szponzorok, a
veégso feleldsségviseldk altal fontosnak tartott értékeket, politikai valasztasokat is. Az pedig
nyilvanval6 mdédon mindig relativ, hogy adott helyen és adott idében (,,itt és most”) egy
kormanyfd vagy egy intézményvezetd milyen értékeket tart fontosnak kinyilvanitani, illetéleg
a késobbiekben folyamatosan visszahivatkozni, a mindennapokban kovetkezetesen
érvényesiteni.

Magyary Zoltan éppen azt a képességét tekintette a jo vezetd (a fonok) egyik fontos erényének,
hogy koronként és helyenként fel tudja mérni, hogy a kiilsd és belsé erdviszonyokhoz mérten
mi lehet az allami cselekvések helyes iranya. Mint azt 1942-ben megfogalmazta, ,,A politikai
cselekvésnek, magatartasnak a mindenkori helyzethez, eréviszonyokhoz kell igazodnia. Ezért
idonkint valtozik. A nemzetnek a mindenkori erdviszonyoknak megfeleléen allast kell

foglalnia, valamilyen iranyt kell valasztania. Ezt a feladatat csak a kormany vezetése mellett

31 G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan: A4 ,,j6 kormdnyzds™ két értelme — avagy a demokratikus kormdnyzds
programja és feltételei, Szazadvég mithelytanulmanyok, Budapest, 2007, 1., 6.
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tudja betolteni: a kormany van a kézpontban, az értesiilések hozza futnak, a helyzetet 6 tudja
attekinteni, sok kérdésben 6 maga dont, mas kérdésekben O teszi a javaslatot és késziti eld a
dontést. A dontést, a kozigazgatas utjan, mindig a kormany hajtja végre. A kérdés az, hogy a
nemzet politikai vezetésében a kormany csak egyszertien alkalmazkodik-e a kiilonb6z6 hato
tényezok eredményvonaldhoz, 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?”3% A magam részérdl ezt tekintem Magyary ,jo6 kormanyzas” (good

government) definicidjanak, amely mintegy keretezése a kozigazgatas ,lizemszer(l”

mitkédésének (good governance).

Nyilvanval6 modon — az eltérd torténelmi, vallasi és kulturdlis hagyomanyok miatt — az
értekvalasztasok tekintetében vilagszerte eltérések mutatkoznak az egyes orszagok kozott. Az
értékalapu kormanyzas €s kozigazgatas 1) paradigmdja a kapcsan magam az egyik veszélyt
éppen abban latom, hogy az eddig figyelmen kiviil hagyott, vagy aldbecsiilt tdrsadalmi értékek
tuldimenzionalasa konnyen felnagyithatja a  multikulturalis  vilagukban  csupan
,hajszalrepedéseknek hitt geoldgiai torésvonalakat”. Vigyazni kell arra, hogy az értékalap
kormanyzas logikdja szerint megerdsitett allam (strong state) ne fanatizalja hiveit olyan
mértékben, hogy annak eredményeként adott orszag lakoi mas — addig kozosnek hitt —
értékekkel titkozésbe keriiljenek. Itt csak roviden szeretnék Samuel Huntingtonra visszautalni,
aki arra hivja fel a figyelmet, hogy Foldiinkon a nagy torésvonalak nem sziikségképpen

geologiai, etnikai vagy politikai, hanem vallasi, kulturalis értelemben azonosithatok.3%®

Mivel pedig az egyes vilagvallasok sok tekintetben kiilonb6z6 moddon magyardzzédk az
idvoziilés utjat — szekularizalt vildgunkban alig értett médon — nem vart irdnyokbdl is szamitani
kell konfliktusok kiélezddésére. Ennek egyenes kovetkezményeként tovabb fognak noni az
allamok biztonsagi és védelmi kiadasai.®** Utobbi azért is igérkezik veszélyes folyamatnak,

mert az egyedei értékvalasztasok sziikségszerlien relativizaljak a kozos értékeket — példaul

392 MAGYARY Zoltan (1942): i. m. 512.

3% Samuel P. HUNTINGTON: 4 civilizacidk dsszecsapdsa és a vilagrend datalakuldsa, Eurdpa Kényvkiado, 1998.
394 Alaspontom szerint a mostanara mar sokak altal és sokféleképpen kielemzett Amerikai Egyesiilt Allamok elleni
2001. szeptember 11-i terrortamadas is nyilvanvaléan nem egy orszagot, hanem egy fennall6 vilagrendet, gobalis
kultarat tamadott. A torténtek gyokeresen megvaltoztattak Foldiinkon a mindennapokat, amelyre minden allam
kozigazgatasanak is reagalni kellett. Csak példaként emlitem a polgari repiilési szokasok megvaltozasat, hogy az
ota mas modon és mas koltségkihatasokkal lehet tomegrendezvényeket (pl. olimpiat, vilagbajnoksagokat)
szervezni, vagy masképpen kell a népszeri idegenforgalmi latvanyossagok biztonsagardl és iizemeltetésérol
gondoskodni.
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azokat, melyeket a nemzetek kozosen ismertek el az 1945. évi ENSZ Alapokmanyban.3% Ezzel
egy olyan kor latszik bezéarulni, amit a magam részérdl az ,.¢értékalapi kormanyzés
paradoxondnak” nevezek. Ebbdl allaspontom szerint kétféleképpen lehet kitdrni, illetdleg két
olyan féket latok, amely megakadalyozhatja, hogy a folyamat globalis katasztr6fakhoz
vezessen. Az egyik a valladsi megbékélés, a tolerancia ¢és az egyhdzak megreformaldsanak

tamogatasa. A masik tényez6 a demokratikus hatalomgyakorlas garancidinak megtartasa.

M¢ég Eurdpan beliil is éles hatarok huzhatok a tekintetben, hogy a tradiciondlis vagy a modern
tarsadalom értékei dominalnak, illetve hogy a kiilonb6zd népeket inkdbb a teljesitmények vagy
éppen a dolgok értéke motivalja jobban. Az alabbi abra egyik tanulsdga az lehet, hogy e

vonatkozasban nem ,,észak és dél” kozott huzodik valasztovonal. 3%

Dominans értékrend Eurépa egyes orszagaiban

Jelmagyarazat Jelmagyarazat
¢ A modern tarsadalom értékei a dominans értékek ¢ Teljesitmény motivacios értékek
A tradicionalis tarsadalom értékei a dominans értékek Erték motivacios értékek

20. abra: ,, Létezik-e europai értékrend?” (Forras: Keller Tamas, MTA TTI, 2008)

3% Mi az Egyesiilt Nemzetek népei, elhatdrozvan azt, hogy megmentjiik a jov6 nemzedékét a habort borzalmaitél,
amelyek életiink folyaman kétszer ziditottak kimondhatatlan szenvedést az emberiségre, hogy jbol hitet tesziink
az alapvetd emberi jogok, az emberi személyiség méltosaga és értéke, a férfiak és ndk, valamint a nagy és kis
nemzetek egyenjogusaga mellett, hogy megteremtetjiik azokat a feltételeket, amelyek mellett az igazsagossag €s
a nemzetkozi szerz6désekbdl, valamint a nemzetk6zi jog egyéb forrasaibol eredd kotelezettségek iranti tisztelet
fenntarthato, hogy elémozditjuk a szocialis haladast és a nagyobb szabadsag mellett az életfeltételek javitasat,”
[...] ,,és hogy ebbdl a célbol tiirelmet gyakorolunk és egymassal jo szomszédként békességben éljiink egyiitt,
egyesitjiik erdinket a nemzetk6zi béke és biztonsag fenntartasara...” (az ENSZ 1945. jinius 26-an elfogadott és
oktober 2-an hatalyba 1épett Alapokmanyanak preambuluma,

forras: http://www.un.org/en/documents/charter/index.shtml (utolso letoltés: 2021.01.05.)

3% KELLER Tamas (2008): i. m. 39-46.
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Az Europat 2008. ota sujtdo pénziigyi és gazdasagi valsag egyik kovetkezményeként a
politikusoknak is fel kellett ismerni, hogy a mogottes feleldsségvallalas megndvekvo szintje az
allammal szemben is 0 elvardsokat tamaszt. Ebben a helyzetben az olcso, kicsi allam

aradigmaja®®’ mar végképp nem volt tarthatd. Voltak szerzék,3%
p gmaj gKEpp

akik a fejlodo orszagokban
bevezetett olcso és kicsi allami szféra veszélyeire még a pénziigyi valsag elott felhivtak a
figyelmet, igy az ,,er6s allam” vs. ,,gyenge allam” (strong state vs. weak state) szembeallitasa
folytin még a pénziigyi valsag eldtt megsziiletett az erds dllam®®® fogalma a gazdasagpolitikai

szakirodalomban.

Ugy vélem leegyszerlisitené a fogalomalkotast, ha azt mondanank, hogy amikor
Magyarorszagon a ,,jo kormanyzas” (good goverment) paradigmaja talalkozott az ,,erés allam”
politikai allamképével, akkor megsziiletett a ,,j6 allam” fogalomrendszere. Mégis, az elmult
¢vekre visszatekintve valami hasonldé megvalosulédsa latszik. Ez a fogalmi fuzié a szélesebb
nyilvanossag szdmara a 2010-ben felallt Kormany programjaban — a Nemzeti Egyiittmiikodés
Programjaban — volt el0szor megismerhetd. Ezt megel6zden az ,,aktiv, intelligens és erds
allam”-ra a Szazadvég Muhely (Stumpf Istvan, G. Fodor Gabor) kormanyzasi
alternativakrol,*® valamint Jenei Gydrgynek a neopatrimondlis elfajuldss vagy a

,,neoweberianus fordulat” adta valaszatrol irt cikkeiben®? talalunk utalasokat.

Magyarorszagon 2006 és 2010 kozott a ,,kormanyzas visszavételére” — atvitt és gyakorlati
értelemben egyarant — késziild jobb oldali konzervativ parthoz tartozd értelmiségiek a
kormanyzas értelmét — Magyary Zoltdnhoz hasonldéan — ,,a kozérdek, a kozjo érvényre

juttatasaban” lattak, amely tehat elképzelhetetlen egy aktiv, intelligens és erés allam nélkiil.*%?

Az igy megfogalmazott neoweberi allamot az 1j kozmenedzsment (New Public Management)

torzulasaira adott valaszként értelmezték, tudatdban annak, hogy ,,a megvaltozott koriilmények

2

kozott nem lehetséges a klasszikus weberi allamhoz vald visszatérés.” Ezek utdn az

397 Lasd err6l KILENYI Géza: Gondolatok a kis és olcsé allamrol, In: FURESZ Klara, KUKORELLI Istvan (szerk.)
Unnepi kotet SCHMIDT Péter egyetemi tanar 80. sziiletésnapja tiszteletére, Rejtjel Kiadé, Budapest, 2006, 136-
146.

3% Daron ACEMOGLU: Politics and economics in weak and strong states, Journal of Monetary Economics, Elsevier,
2005/10., 1199-1226.

399 Magyarorszag esetében az Eurdpai Unid soros elnoki tisztségének betdltésekor 2012. I1. felében hasznalt
kommunikacios elemeket: a ,,Strong Europe” (,,Erés Europa), illetve kés6bb az ,,Er6s Magyarorszag” szlogen
minden sajtonyilvanos esemény informacidhordozo feliiletein olvashatd volt, mellyel Magyarorszag Kormanya
direkt modon is kommunikalni kivanta az uj értékalapokon allo (kéz)politikai meggy6zodését és allamfelfogasat.
400 G, FODOR Gabor — STUMPF Istvan (2007): i. m.: 1., 6.; G. FODOR Géabor — STUMPF Istvan: A neoweberi allam
és jo kormanyzas, Nemzeti Erdek, Budapest, 2008/3., 26.

L JENEI Gyorgy: Valaszit? Neoweberidnus szintézis vagy neopatrimondlis elfajulas, Nemzeti Erdek, Budpaest,
2009/4., 44-66.

402 G, FODOR Gébor — STUMPF Istvan (2008): i. m. 14-15.
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Orszaggytlés altal 2010. majus 29-én elfogadott Kormanyprogram gy fogalmazott, hogy ,,a
jo allam a tarsadalmisag képviseldje,” amely kapcsan az 0j kormanypolitika ,,fontos feladata az

allam megfeleld, ésszerti és hatékony miikddtetése.”%3

A ,,j0 allam” a napjainkban hasznalt értelemben tehat a tarsadalmisag képviseldje, mely
alapvetden ,,az emberekért van”. Ennek kapcsan a kormanyoknak elsédleges feladata ,,az allam
megfeleld, ésszeri és hatékony miukodtetése, illetdleg a biirokracia okozta indokolatlan
tarsadalmi terhek hatarozott 1épésekkel torténd mérséklése.”*%* A 2011. junius 10-én kozzétett
Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program értelmében az Allam attol tekinthetd jonak,
hogy ,.az egyének, kozosségek és vallalkozasok igényeit a kozjo érdekében és keretei kozott, a
legmegfelelobb modon szolgadlja”. Mindez magéaban foglalja azt, hogy ,,a jo dallam jogszerl és
méltanyos egyensulyt teremt a szamtalan érdek és igény kozott, tovabba e célbol
igényérvényesitést tesz lehetdve, és védelmet nyljt. Masodsorban a jo allam kelld feleldsséggel
jar el az oOrokolt természeti és kulturdlis javak védelme és tovabborokitése érdekében.
Harmadrészt, a jo allam egyetlen onérdeke, hogy az el6z0 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 intézményi mikodést —,

valamint az egyéni és kozdsségi jogok tiszteletben tartdsit és szamon kérhetdségét.”4%

A tovabbiakban a Platon altal is leirt teljességhez, illetve tokéletességhez vezetd utat keresem
a dolgozatomban, mégpedig a William Edwards Deming altal felirt tervezés (Plan), a
megvalositas (Do), az ellendrzés/nyomon kovetés (Check) és a kiértékelés (Evaluate)
ciklikusan megujuld aramlasaban. Dolgozatom tovabbi részében az az igazolando kérdés, hogy
a tokéletesedéshez nélkiilozhetetlen — imént felsorolt — menedzsment funkciok mennyiben

1étez0, tetten érhetd €s a mindennapokat alakitd tényezok a magyar kozigazgatasban.

403 A Nemzeti Egyiittmiikodés Programja, 2013. majus 22., 13.; 27/2010. (V. 29.) OGY hatérozat a miniszterelnok
megvalasztasarol és a Kormany programjanak elfogadasarol, forras: www.kormany.hu

404 Nemzeti Egyiittmiikodés Programja: II. fejezet, ,,A nemzeti egyiittmiikodés rendszere, Uj Tarsadalmi
Szerz6dés”, 13.

405 Lasd: Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program: a ,,jo allam” fogalma, 2011.
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2. Az allam mukodése menedzsmentciklus fazisok szerint

(helyzetelemzés)

A fogalmi és elméleti megalapozas céljait szolgald 1. fejezetet kovetden, a tovabbiakban
dolgozatomban — az éntokéletesité menedzsmentciklus®® logikajat kovetve — azt tekintem at,
hogy a mindennapok kozigazgatasi gyakorlataban és az allami feladatellatasban mennyire van

jelen, illetéleg mennyire intézményesiilt Magyarorszagon

a tervezés (Plan),
- atervszeri megvalositas (Do),

- anyomon koveté (monitoring) és ellen6rzés (Check), valamint

a kiértékelésen alapuld, visszacsatold allami beavatkozas (Act).4%7

Természetesen masképpen is elkészitheté lenne a helyzetelemzés Magyarorszag
kozigazgatasarol, hiszen a menedzsmentciklus egyes elemei masféle bontasban Is
meghatarozhatok. Példaul Magyary Zoltan a 11. vilaghabort el6tt a f6ndki funkcid tartalmanak

megfogalmazaskor még a kovetkez6 bontast alkalmazta:

1. elorelatas,

2. szervezés,

3. parancsadas, azaz vezetés,
4. az 6sszhang biztositasa,
5

ellenérzés. %8

A XXI. szazad elején ugyanakkor a magam részérél a PDCA-ciklus egyes elemei szerinti
bontast tartom a legcélravezetdbbnek. Egyfell, mert ebben a logikdban kodolva van a
kozigazgatds szamara oly lényeges folyamatos fejlodés lehetdsége, mésfeldl, mert mostanra

t5bb fontos iranyitasi rendszer (management system) is ezen a logikan épiil fel. Igy a stratégiai

406 Az 5ntokéletesitd folyamatokra jellemzé a ,, Tervezd!” ,,Csinald!” ,,Ellendrizd” ,,Avatkozz be!” logika ciklikus
alkalmazasa (angolul: ,,Plan! Do! Check! Act!”, egyiittesen PDCA-ciklus fogalom — 14sd részletesebben az 1.2.2.
alfejezetben).

407 Egyiittesen: PDCA (magyar forméban: TVEB)

408 |_4sd a kormanyzas fogalmarol altala irtakat MAGYARY Zoltan (1942): i. m. 519.
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409 3 kockazatmenedzsment rendszerek,**° a kozigazgatasi szervek mindségiranyitasi

iranyitasi,
rendszere, a K6z6s Ertékelési Keretrendszer (Common Assessment Framework — CAF), vagy
éppen a csalas- és korrupcio-megelézésre Magyarorszagon is alkalmazott OECD

integritasiranyitasi keretrendszer (Integrity Management Framework).*

A kovetkezé fejezetekben ismertetett helyzetelemzés kapcsan, az alkalmazott modszer
tekintetében fontosnak tartom eldre jelezni, hogy az dntokéletesitd menedzsmentciklus (PDCA)

egyes elemeinek meglétét, illetve fejlettségét mindig két szinten vizsgalom:

- makro szinten: amikor az egész allamszervezetre kiterjesztetten — vagy legalabb is az
egyes allamhatalmi agak és jogallami jogintézmények szintjén — keresem a tervezd, a
terv-végrehajtdo, nyomon kovetd és ellendrzo, valamint értékeld és visszacsatolo

funkciokat, illetdleg

- mikro szinten: amikor az egyes kozigazgatasi szervek szintjén, intézményi
kontextusban elemzem a tervezés, a terv-végrehajtas, a nyomon kovetés (monitoring)

¢s ellendrzés, valamint a kiértékelés €s visszacsatolas bevett szervezeti megoldasait.

A fentiekhez hozzateszem, hogy mig makro szinten elsGsorban a szabalyozasi és intézményi
megoldasok vizsgalhatok, addig mikro szinten mod nyilik a kovetett gyakorlatba vald

betekintésre is.

2.1. Tervezés (’Plan’)

Ebben az alfejezetben azt vizsgdlom meg, hogy az allami feladatellatdsban mennyire van jelen,
illetdleg mennyire intézményesiilt a tervezé funkcié. Ezen beliil eldszor a makro szinti allami
tervezés helyzetét tekintem at, majd ezt kovetden térek ra a kdzigazgatasi szervek altal kovetett,

intézményi szintli tervezd gyakorlat bemutatasara.

49 | 4sd Ausztralia Viktéria Allamaban a Pénziigyminisztérium altal kiadott stratégiai menedzsment

keretrendszert, forras: http://www.dtf.vic.gov.au/Publications/Government-Financial-Management-
publications/Strategic-Management-Framework (utolso letoltés: 2021.01.05.), vagy Magyarorszagon a
korményzati stratégiai irdnyitasrdl sz616 38/2012. (III. 12.) Korm. rendeletet (,,KSIR-rendelet”).

40 Lasd példdaul az Eurépai Unid6 Halozat- és Informaéciobiztonsagi Ugynokségének (ENISA)
kockazatmenedzsment keretrendszerét (https://www.enisa.europa.eu/activities/risk-management)

41 4sd a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem Integritas tanacsad6 szakirany( tovabbképzésének tananyagait:
http://korrupciomegelozes.kormany.hu/ (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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2.1.1. A makro szinti allami tervezés magyarorszagi helyzete412

A szokasosan a mérndki tudomanyok korébe sorolt fervezés a tarsadalmi fejlodés korai
szakaszaitdl szorosan kapcsolddott a hadtudomanyokhoz, ezzel Osszefiiggésben pedig a
politikai és katonai célu stratégiakészitéshez.**> A makro szintii 4llami tervezés és a stratégia-
készités esetében nem masrol van sz6, mit hogy a mindenkori dontéshozo redlisan felméri
helyzetét, ez alapjan azonositja a sajat érdekében allo célokat (dont arrol, hogy ,,mit akar”),
majd egy felkésziilt szervezd apparatussal meghatdrozza a cél eléréshez sziikséges

leglogikusabb utat, illetéleg az ennek megvalositasdhoz sziikséges teenddk sorat.

Magyarorszagon torténelmi korszakonként folyamatosan valtozott a tarsadalmi és gazdasagi
tervek iranti sziikséglet, s ezzel egyiitt a tervezd munka tarsadalmi fontossdga és szakmai
presztizse is. Részletesen kidolgozott tervdokumentumokkal az elmult évtizedekben
rendszerint akkor talalkozhattunk, amikor ezekre politikai megrendelés is megfogalmazddott.
Ezekben az esetekben a megrendeldk természetesen — megkiilonboztetett figyelmet szentelve a
tervez0 munkéanak — anyagi €s intézményi tamogatést is nyljtottak a programok kidolgozoinak.
A tervkészités jelentdségének megnovekedése szempontjabol az elmult évtizedeket attekintve

az alabbi id6szakokat tartom kiemelenddnek:

- Az allami berendezkedés szovjet mintak alapjan torténd atformaldsa kapitalizmusbol
szocialista tervgazdasagba (1947. évi VII. torvény: a haroméves tervrdl, az Orszagos

Tervhivatal (OT) felallitasa, 1949. évi XXV. térvény és az els6 otéves terv elfogadasa);
- A sztalini elvekhez ragaszkodo doktrinér*'* gazdasag- és fejlesztéspolitika (1949-1953);

- Tervezd intézetek (TERINT, VATI) altal kidolgozott teriilet- és telepiilésfejlesztési
tervek jovahagyasara épiilé rendszer (1959-19671);

- A népgazdasagi tervezési rendszer keretszeri szabalyozasa, alapelvek és modszertanok

rogzitése vazlatos formaban (1972. évi II. térvény a népgazdasagi tervezésrol);

- A népgazdasagi tervezés keretszabalyozasanak kiigazitdsa az eurdpai (francia) tervezési

modszertanokra is figyelemmel, a teriiletfejlesztés szempontjainak megjelenitése (1985.

412 A fejezetpont tartalma korabban nyomtatisban is megjelent, 1asd: SANTHA Gyorgy: Tervezés és stratégiai
menedzsment az elmult két évtizedben In. SCHANDA Balazs, VARGA ZS. Andras: Ldtlelet kézjogunk elmult
évtizedérdl, PPKE JAK Tanulmanyok, Budapest, 2010, 245-265.

413 A stratégia gorog eredetli szo (sztratégosz — hadvezér), maga a fogalom pedig egy tobb ezer éves kinai irasjelre
vezethet6 vissza, mely eredetileg haditervet jelent (Iasd: SzuN CE: ,,4 hdborii miivészete”, Helikon Kiadd, 2019).

414 UNGVARSZKI Agnes: Gazdasagpolitikai ciklusok Magyarorszagon (1948-1988), Kozgazdasagi és Jogi Kiado,
Budapest, 1989, 15.
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évi IL. torvény a népgazdasagi tervezésrol sz616 1972. évi VII. térvény modositasarol és

egységes szovegérol);

- A teriileti tervezés szerepének felértékelddése — figyelemmel hazank EU-integracios
torekvéseire €s az Europai Unio Kohézios és Strukturalis Alap tdmogatasainak jovobeli
igénybevételére; regionalis fejlesztési szempontok elétérbe keriilése (1996. évi XXI.

torvény a teriiletfejlesztésrol);

- A kormdnyzati stratégiai tervezd munka ismételt el6térbe keriilése, az eurdpai unios
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 Unid tervezési
rendszereihez: Lisszaboni Stratégia, Goteborgi Stratégia, Konvergencia Program a
maastrichti kritériumok alapjan, kapcsolodas a hétéves koltségvetési ciklusokhoz és az

EU strukturalis és kohézios politikaihoz (2004-t61 napjainkig).

2.1.1.1. A rendszervaltozas eldtti tervutasitasos gazdalkodds rendszere

A 1I. vilaghaboru ota eltelt 1d6t 6sszefoglalva az lehet a legkézenfekvObb megallapitas, hogy
Magyarorszag gazdasaga 1947 és 1949 kozott — feladva a fejlodés addigi, kapitalista utjat —
,szocialista termelési viszonyokon alapulé tervgazdasiggd”*®® alakult 4t. A tdrsadalmi-
gazdasagi tervezd tevékenység torvényi szintre emelésére a hdroméves gazdasagi tervrdl szolo
— 1947. jalius 11-én kihirdetett — 1947. évi XVII. torvényben keriilt sor. Ez szovjet mintara
kidolgozott kerettorvény biintetd jogkovetkezmények kilatasba helyezésével minden
magyarorszagi belfoldi és ,,idegen honos” személyt a terv ,,szolgalataba allitott,” rendelkezett
tovabba az Orszagos Tervhivatal és a Tervgazdasagi Tanacs felallitasarol, melyeket
felhatalmazta arra, hogy egyes ,.koziiletek, intézmények, vallalatok és egyedek feladatkorét” a
,»terv kovetelményei tekintetében” hatarozatban allapithassdk 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 haboru utani Magyarorszag helyreallitasara iranyult, tovabba megteremtette
az elsd otéves terv politikai és intézményi alapjait. A hdroméves terv 1ényegében egy 1949.

december 31-ig tartd6 csonka — 2,5 éves — periddusra vonatkozott, melynek még sor sem

415 1.d.: 1972. évi VII. térvény 1.§ (1) bekezdése.
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kertilhetett a kiértékelésére, amikor az Orszaggytlés 1949. december 10-én — az 1949. évi

XXV. évi torvényben — maris elfogadta az elsé 6téves tervrdl szo16 ujabb dokumentumot.

Mind az 1947-es haroméves, mind az 1949-es 6téves tervvel kapcsolatban meg kell jegyezni,
hogy ezek a dokumentumok a Magyar Kommunista Part tavlati céljainak végrehajtasa
érdekében kidolgozott MKP gazdasagpolitikai iranyelvekhez kapcsolodtak. Az 6téves tervrél
sz0l6 1949. évi XXV. évi torvénynek egyik fontos eleme — a pénziigyi stabilizacio, a
foldreform, az ipari vallaltok 4allamositasa mellett — a tobbéves gazdasagi tervek
végrehajtasanak megszervezése volt. Megjegyzendd, hogy mind a haroméves, mind az 6téves
kozéptavu gazdasagi tervet az MKP ipartelepitési irdnyelvei szerint toltotték meg tartalommal.
melyek mellett — egy elkiiloniilt tervezési folyamatban — sor keriilt egy igen jelentOs

haderdfejlesztésre is (el6szor egy 1948-ban elfogadott négyéves terv alapjan).

A korabeli politikusok altal kozvetleniil iranyitott, a szovjet sztalini elveknek megfelelé —
erdteljesen héaboris szempontokat kovetd és elsésorban a nehéziparra koncentrdld —,
ugyanakkor meglehetésen ad hoc tervezési gyakorlatot, az 1950-es évek kozepétdl a béke
politikaja valtotta fel, mely immar teret engedett az ¢letmindség javitasara iranyuld és a
lakossagi kozsziikségletekre is figyelemmel 1évé allami fejlesztd politikdnak. Ennek
értelmében a gazdasagi szempontok mellett a tarsadalmi viszonyokra is hangstlyt helyezd,
részletes teriiletrendezési és telepiilésfejlesztési tervek késziiltek az Orszagos Tervhivatal
feliigyelete alatt. Ezekhez akkoriban egyebekben a varos- és kozségrendezés szabalyairol szolo
1955. évi 36. tvr., valamint az épitésiigyrdl szold 1964. évi III. térvény rendelkezései

biztositottak szabalyozasi keretet.

A szovjet mintara megalkotott elsd tervtorvények nyoman létrejott magyarorszagi tervezési
intézményrendszer a késObbiekben szakmai onallosagot nyert, melybe beletartozott, hogy a
tervez0 szakemberek mas eurdpai modelleket is megvizsgaltak, illetdleg késobb nyugat-eurdpai
— els6sorban francia €s belga — modszereket is adaptaltak. A népgazdasagi tervezés keretekbe
foglalasara és a tervezd tevékenység korabbinal részletesebb szabalyozasara végiil 1972-ben
keriilt sor, amikor az Orszaggytlés elfogadta a népgazdasagi tervezésrol szolo 1972. évi VI

torvényt.

A tervtorvény”-ként hivatkozott — és a késObbiekben az 1985. évi II. térvénnyel mddositott,
tovabba egységes szerkezetbe foglalt — 1972. évi VIIL. térvény megfogalmazta a népgazdasagi
tervezes elveit és definialta a népgazdasagi tervek fajtait (hossza tava, kozéptava, éves operativ
tervek). A tervtorvény szabalyozta a tervezés rendszerét és modszertanat, ennek keretében

eldirta a szervek egyiittmiikodési kotelezettségét, mind a népgazdasagi tervezésben, mind a
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tervek végrehajtasban. A torvény III. fejezete figyelemre méltdan tisztazta a legfobb allami
szervek (Orszaggytilés, Minisztertanacs, Orszdgos Tervhivatal, minisztériumok, orszagos
hataskorli szervek) tervezéssel kapcsolatos hataskoreit, a IV. fejezet pedig a wveliik
egylittmikodo telepiilésekre (tanacsok) és gazdalkodo szervezetekre vonatkozo szabalyokat
hatarozta meg. Az 1989. el6tti tervezési rendszer hidnyossagaira utal — €s talan szimbolum
értékli — hogy a népgazdasagi terv megvalositasarol minddssze a négy szakaszbol all6 V. fejezet

fogalmazott meg eldirasokat (ez a torvény legkevésbé hangstlyos része, kb. 10-15%-a).

Bar a korabeli irodalomban négy torvényre is szokas ,tervtérvény”-ként hivatkozni, e

jogszabalyoknak két tipusat allaspontom szerint mindenképpen célszerli megkiilonbdztetni:

- egyfeldl azokat, amelyekben az Orszaggyiilés egy konkrét fejlesztési periddusra
iranyadd tervdokumentumot szentesit (ilyen részben az 1947. évi XVIIL. torvény,
valamint az 1949. évi XXV. torvény), melyeket nevezhetjiik tervet legitimalo
tervtorvény-tipusnak,

- masfeldl azokat a jogszabalyokat, amelyek meghatarozzak az orszagos szintii
tarsadalmi és gazdasagi tervek elkészitésének rendjét és fobb elveit, tovabba
beazonositjdk a tervek kidolgozasara kotelezett jogalanyokat, meghatdrozzak a
dokumentumok elfogadasanak rendjét (ilyen részben az 1947. évi XVII. térvény, de
kiilonosen az 1972. évi VI és az 1985. évi I1. térvény). Ezeket nevezhetjiik rendszert

teremtd tervtorvény-tipusnak.

Ami rendszervaltozas eldtti tervezo rendszer intézményi oldalat illeti, a tervek kidolgozasaban
¢s elfogadasaban természetszerlileg jelentds szerepet toltott be a kommunista €s szocialista
diktataradban egyeduralkodé part. llyen mdédon a népgazdasagi tervezés legfelsébb szintjén az
MSZMP (kordbban MDP ¢és MKP) Titkarsaga ¢s Kozponti (Politikai) Bizottsaga allt. E
testiiletek tagjai voltak a tervdokumentumok tulajdonképpeni megrendeldi és elfogadoi. E
szerepiikben pedig keretében kotelezd érvényli utasitasokat fogalmazhattak meg — az Elnoki
Tanacs, vagy a Minisztertanacs utjan — az allamigazgatas valamennyi szerepldje szamara. A
Partkozpont kiilonféle osztalyai (allampolitikai, allamgazdasagi, terv- és pénziigyi stb.) emellett
minden szinten figyelemmel tudtdk kisérni a tervezési folyamatot — az allami véllalatoknal

létrehozott helyi partalapszervezetektdl, egészen a partszervezet hierarchidjanak cstcsaig.

A népgazdasagi tervezés intézményi hierarchiajaban az allampart legfébb dontéshozo szervei
alatt az Orszagos Tervhivatalt célszerti kiemelni. Az OT bels6 szervezete leképezte az adott kor
allamigazgatasat. Ennek értelmében a Tervhivatalnak az egyes agazati minisztériumokat

tiikkorrendszerben feliigyeld, illetéleg horizontalis tipust, funkcionalis szervezeti egységei
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voltak (pl. beruhazasi és telepitési vagy kommunalis tigyekért felelés féosztalyok). Az OT az
egyes minisztériumokat és az orszadgos hataskorli szerveket rendszeresen bevonta a dontések
elokészitésébe, azonban csak konzultacids szinten, mivel ezek mellett az OT — mint valamiféle

gazdasagi csucsszerv — meglehetdsen onalldan mikodott.

Ma mar meglep0, de az akkori népgazdasagi tervezésnek csupan alacsonyabb szinti — harmad
vonalbéli — szerepléinek szamitottak a minisztériumok és az orszagos hataskori szervek. Ezek
koziil kiemelendé lehet az akkori kozlekedési 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 tervezo
mihelyek, igy az OT-nak alarendelt Teriiletrendezési Intézet (TERINT) és a Varosfejlesztési
Tervezd Iroda (VATI). Megemlitendék még az ideoldgiailag legfiiggetlenebbnek tekinthetd
tudomanyos intézetek (MTA, Allamtudoményi Intézet) és a korabeli egyetemek (pl. a

Budapesti Miiszaki Egyetem).

Véleményem szerint feltiind hianyossaga a partallam idején kiépitett erdteljesen kozpontositott
népgazdasagi tervezd rendszernek, hogy a megyei €s helyi tanadcsok nem voltak érdemben
bevont szereploi az Ossztarsadalmi tervezési folyamatnak, mivel pl. még a vonatkozo

jogszabalyok sem irtak el6 a veliik vald egyeztetés kotelezettségét.

21.1.2. A rendszervaltozas utani elsodleges dllami tervezo gyakorlat

A Tervtorvény 1990-ben*® tértént hatalyon kiviil helyezésével és az Orszigos Tervhivatal
megsziintetésével hazankban egy idére megsziintek a makrogazdasagi tervezés jogszabalyi
alapjai, illetve eltiintek intézményi és személyi letéteményesei — nem kiilonben a tobb évtized

alatt felhalmozott tervezési modszertani ismeretek.

Az 1989. oktéber 23-i moédositasokat*!’ kdvetden, a rendszervaltds utani Alkotmanyban
tovabbra is maradtak utaldsok az allami szintli tervezd feladatokra, mivel az alaptdérvény

kimondta, hogy a Kormany ,, ...biztositja a tarsadalmi-gazdasagi tervek kidolgozasat™ és [...]

l 99418
)

,,gondoskodik megvalosuldasukro mig az Orszaggyllés ,meghatirozza az orszag

416 asd: a kormanyzati munkamegosztas megvaltozasaval sszefiiggésben egyes térvények modositasardl sz616
(ma mar nem hatalyos) 1990. évi LXVIII. torvény 7.§-a.

417 Lasd: (hatalyos 1989. oktober 23-t61 2012. janudr 1-ig).

418 Lasd: az 1949. évi XX. térvény 35. § (1) bekezdésének e) pontjat a Kormany feladatkoreirdl.
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gazdasagi 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 latszik, a jogalkoté mintegy 23 éven
keresztiil nem latta sziikségét annak, hogy részletesen meghatarozza, mit kell érteni az ,,orszag
gazdasagi €s tarsadalmi terve” alatt, illetéleg, hogy milyen esetekben, milyen idétavra, illetve
milyen eljarasi keretek kozott kell e terveket kidolgozni és elfogadni. Ezt kdvetéen az
Magyarorszag 4j — 2011. aprilis 25-én elfogadott, 2012. januér 1-t6] hatdlyos — Alaptdrvénye
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 — ,,szlikség esetén a koztarsasagi elndk altal jovahagyott fegyveres védelmi terv szerint”

— azonnal intézkedni koteles.

Alkotmanyos szintli jogszabalyi kiindul6é pontok hianyaban is — az allami szintii tervezés f6

tertleteiként a kovetkezOket kell szdmba venni:

a) a Kormany ¢és az egyes agazatok hosszi tavu szakpolitikainak, stratégiainak a

meghatarozasat (stratégiai szintii szakigazgatasi tervezés),

b) az allamhaztartasi kiadasok és bevételek évenkénti meghatarozasat (dllamhdztartdsi

tervezés),

€) ajogalkotasi teend6k idérendbe allitasat, valamint a Kormany feladatainak és az egyes
agazatok rovidtava teenddinek megfeleld ltemezését (operativ szintii kormdnyzati

tervezes).

Meglatasom szerint a fenti tervezési eseteket az allam elsddleges tervezd funkcidiként kell
figyelembe venni, mivel azok alapvetden a tarsadalmi javak eldallitasahoz és ujraclosztasahoz
(redisztribucio), ezzel Osszefliggésben a szakpolitikai feladatok ellatdsdhoz, valamint az allam
mikodtetéséhez  kapcsolodnak, és mint ilyenek a ,nemzetgazdasagi tervezés %

alappilléreiként fogalmazandok meg.

419 Lasd: az 1949. évi XX. térvény 19. § (3) bekezdésének c) pontjat az Orszaggytilés feladatkdreirdl.
420 SANTHA Gyorgy — VIGVARI Andrés: A nemzetgazdasdgi tervezési rendszer szervezeti és intézményi rendje — a
korszerii koltségvetési technikik alkalmazdsanak feltételei, Uj Mandatum Kiado, Budapest, 2006, 192.
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Erdekes modon az elsddleges allami (makro szintii) tervezé funkciok korében Magyarorszagon
egyediil az dllamhaztartasi kiadasok és bevételek tervezése szabélyozott torvényi szinten.*?* Az
egykori Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium (KIM) szakmai apparatusa — a Magyary
Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program keretében, 2011-ben — javaslatot tett arra, hogy a
koltségvetési tervezést is feldlelé6 mdodon egy atfogo stratégiai tervezési torvény késziiljon el.
Ez fontos eldrelépést jelentett volna a program alapu — vagy legalabb is részben program alapt
koltségvetési rendszer (program budgeting)*?? — magyarorszagi bevezetésében. Az akkori
nemzetgazdasagi minisztériumi vezetés azonban ezt a kezdeményezést nem tamogatta, igy a
kormanyzati szintii stratégiai tervez6 tevékenység 2012-ben végiil kormanyrendeleti szinten*?
nyert rendezést. Magyarorszagon ckkor jogilag és intézményileg is ¢élesen kettévalt a
kormanyzati stratégiai/szakpolitikai, illetleg a koltségvetési tervezés. Ezt a kiilonvalast csak
fokozta, hogy a Nemzetgazdasagi Minisztérium 2011. december 1-jén egy 0Onalld
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 megkiilonboztetni a
Magyarorszagon az 1990-es évek kozepétdl hangsulyossa valt mdsodlagos dllami tervezd
tevékenység intézményesiilt formait, ahol a kozéppontba a fejlesztési célu hazai forrasok
(fejezeti céleldiranyzatok) ¢€s nemzetkozi tdmogatasok (segélyek) megszerzésének ¢&s
felhasznalasanak megtervezése kertilt. A tervezés ez esetben tehat nem az egyes szakpolitikak
meghatdrozasara, az eloszthatd tarsadalmi és gazdasagi javak megtermelésének modjara,
tovabba az allami feladatellatas megszervezésére iranyul, hanem — ez utobbiak 1étét feltételezve
— alapvetéen az er6forrasok felhasznalasdra, ¢és kiilonosen kozpénziigyi forrasok

kihelyezésének szempontjaira koncentral.

Ugy is fogalmazhatunk, hogy mig az elsddleges nemzetgazdasagi szintii tervek a ,Mit?”
kérdésre adnak valaszt — és ennyiben valoban az orszagstratégiat hatarozzak meg —, addig a

masodlagos szintli tervez6 rendszerek a ,,Hogyan?” kérdésére fokuszalnak, és feltételezik, hogy

421 Formailag és eljarasrendileg ez az allamhaztartasrol szol6 2012. CXCV. térvényben (Aht.) meghatarozott,
tartalmilag pedig az éves koltségvetési torvényekben szabalyozott, mely utobbiakhoz — allamszemviteli okokbdl
— szorosan kapcsolddnak az ugyancsak évente elfogadott zarszamadasi torvények.

422 BAGER Gusztav: Programalapi koltségvetés, Pénziigyi szemle, 2017. augusztus, 281-201. forras:
https://www.penzugyiszemle.hu/documents/pu-szemle-0603pdf 20170817162942 51.pdf  (utolsé  letdltés:
2021.01.05.)

423 Lasd a kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz6l6 38/2012. (II1. 12.) Korm. rendeletet.

424 Lasd a 248/2011. (XII. 1.) Korm. rendeletet.
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a ,,Mit?” kérdésre elézetesen az orszagot irdnyit6 Kormanyzat megfelelé valaszokat adjon
hosszu tava szakmai koncepciokban, illetdleg kormanyzati stratégiai tervdokumentumokban.
Gellen Marton a fejlesztéspolitika legfontosabb alapkérdései kozott harmadik fontos

425 erre azonban az elmult évtizedekben a

aspektusként kiemeli még a ,,Mib61?” kérdését is,
kormanyok alldspontom szerint azért nem forditottak kiilondsebb figyelmet, mert éppen azzal
voltak elfoglalva, hogy a Magyarorszagra érkez6 — az évi akar 1000 millidrd Forintot is eléré —
eurdpai unios fejlesztési forrasokat a leheté legmagasabb aranyban sikeriiljon palyazatokkal és

szerzédésekkel lekotniiik (1asd: az un. ,,forrasabszorpcio” problémajat*?®).

A masodlagos nemzetgazdasagi szintli tervezé rendszer magyarorszagi 1étrejottének fontos
elofeltétele volt, hogy az 1990-es évek kozepétol a fokoltségvetésbol, illetve a kiilonbdzo
nemzetkozi pénziigyi alapokbol (pl. PHARE) atvett tdmogatasok felhasznalasa 01j és 6nalld
kozfeladatként intézményestilt ,teriiletfejlesztési politika”, illetve ,fejlesztéspolitika”
elnevezésekkel. Utobbi elnevezés ugyanakkor — allaspontom szerint — mar csak azért sem volt
helyes, mert egy allam ,,fejlesztéspolitikaja” sohasem kiiloniilhet el élesen — 6nallod logikaja
rendszerként — az elsédleges allami tervezé folyamatoktol, igy kiilondsen a szakigazgatasi
tervezésétol, az allamhaztartasi tervezéstol és a jogalkotds programozasatol. Helyesebbnek
tartom ezért ezt az allamilag intézményesitett forrasallokéacios tevékenységet a tovabbiakban
inkabb ,,tdmogatdspolitika”-ként hivatkozni. Még akkor is, ha napjainkra az Eurépai Unidban
regionalis (regional policy) vagy kohézids politikaként (cohesion policy) aposztrofalt

magyarorszagi fejlesztéspolitikanak mostanra terebélyes szakirodalma keletkezett.*?’

A forrasok nagysaga és a kiilonb6z6 tamogatasi programok politikai jelentésége miatt a
fejlesztéspolitika hazank uniods csatlakozéasat kovetden rendkiviili mértékben eldtérbe kertilt,
ugyanakkor fontosnak tartom leszogezni, hogy a masodlagos tervezd rendszerek sohasem
Iéphetnek az elsddleges tervezd rendszerek helyébe. Egyrészt a kormanyzati stratégiai irdnyitasi
rendszerrdl sz616 38/2012. (III. 12.) Korm. rendeletben felallitott tervhierarchia okén, masrészt

mert a masodlagos tervezés — a ,,Hogyan?” kérdésére adott valaszok okan — sok esetben eszkoz

45 GELLEN Marton: Vdltozatos kozpolitikai célok érvényesitése egyes jogintézményekben: kézbeszerzési
prioritasok az EU 2020 stratégia fényében, Acta Humana, 2016/1. szam, 34.

426 \/IGVARI Andras: A magyar gazdasag versenyképességét szolgalo kozszektorhoz vezeto 1t egy lehetséges
forgatékinyve, “Vissza az alapokhoz ”, Stratégiai kutatisok — “Magyarorszdg 20157, Uj Mandatum Konyvkiado,
Budapest, 2006, 233-238.

427 Lasd err6l: NYIKOS Gyorgyi — DRAHOS Zsuzsanna: A teriileti szempont hangsilyos megjelenése a
fejlesztéspolitikaban — atalakulo struktura? (az elmult idoszak eseményei és a TA2020), Falu, Varos, Régio,
2011/1. szam, 5-7. forras: http://real.mtak.hu/78886/1/6 nyikosFVR_2011 1 NTH_u.pdf (utolso letdltés:
2021.01.05.), illetdleg Ricz Judit: Fejlesztéspolitikai dilemmak: az dllam fejlédésben betiltott szerepének
ujradefinialasa, Akadémiai Kiadd, Budapest, 2009.
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szerepbe keriil az elsddleges tervezési folyamatok mentén meghatarozott kiemelt tarsadalmi és
gazdasagi célokhoz képest. Itt jegyzem meg, hogy a masodlagos tervezd rendszerek
jelentéségének taldimenziondldsa az eurdpai unids tamogatdsi rendszerben mar-mar

rendszerszintli problémakat general:

- idegen forrasokat felhasznalva a tamogatott EU-tagallamokban gyakorta elnagyoltabba
valt a tervezés és a végrehajtas, amit egyfeldl a timogatasvisszafizetési arany, masrészt
az bizonyit, hogy szdmos eurdpai unids orszdg nem tudja lehivni a rendelkezésére
bocsatott tamogatasi keretet (,feleldsségi és érdekeltségi problémak”);*28

- a folyamatos megszerzési kényszer miatt torzitd hatasok 1épnek fel, amely miatt nem
feltétleniil az keriil a tervekbe, ami valoban sziikséges (pl. ami igénymérésekkel
alatdmasztott), hanem amivel a legtobb forras hivhato le (,,tdmogatas optimalizaci6”);

- az Europai Bizottsdg a kohézids forrdsok felhasznaldsat — mar csak a nettd befizetd
orszagok érdekében is — fokozottan ellendrzi, igy biztositék jelleggel olyan parhuzamos

mechanizmusokat miikodtet, melyek nagyon bonyolult, rendszereket eredményeznek

(,,a biirokracia eszkalacioja”).

A tovabbiakban el6bb a rendszervéltozas utani elsédleges, majd ezt kovetden a mdsodlagos

allami tervezd gyakorlatot mutatom be részletesebben.

A tovabbiakban az altalam az elsddleges allami szintli tervezés korébe sorolt stratégiai szintii
szakigazgatasi, az dallamhaztartasi, illetdleg az operativ szintii kormanyzati tervezés
Magyarorszagon eddig kdvetett szabalyozasi és intézményi megoldasait mutatom be. Ennek

soran a rendszervaltastol napjainkig tartd iddszakot elemzem.

a) A szakigazgatdsi szintii stratégiai tervezésrol:

A szakigazgatasi tervezést keretez6 kormanyzati szakpolitika-alkoto tevékenység alapjat a
rendszervaltozas oOta eltelt években az egyes kormanyciklusokra készitett négyéves
kormanyprogramok képezték. A kormanyprogramok fontos iranymutatasul szolgaltak —
kiilonosen a korméanyzas elsd éveiben — a napi aktualpolitikai kérdéseket meghalado, kozéptava
tervezési kérdésekben, azonban stratégiai dokumentum jellegiik fogyatékos volt annyiban,
hogy hosszu tava feladatelemeket altalaban nem tartalmaztak. A rendszervaltozast kovetden a

Kormanyok nem mutattak be a négyéves kormanyprogramok mogé helyezheté — 8, 12, vagy

428 | 4sd: Jelentés 2007-2013-as unids tamogatdsi ciklus zdrasrol és a 2014-20 induldsanak helyzetérdl, 2016.
forras: http://www.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/hirek/a-lenyeg-az-hogy-az-allam-jol-helyezze-ki-az-unios-
forrasokat (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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16 stb. évre sz616 — hosszl tavi orszagstratégiat.*?® A kormanyprogramok inkabb csak mint
szimbolikus stratégiai dokumentumok jelentdsek, nemcsak politikai kommunikacids céljuk és
(tervezés)modszertani szempontbdl viszonylag heterogén®® megalapozottsaguk, illetve
mindségiik miatt, hanem mert normativ jellegti kikényszerité erovel nem birnak. Ilyen médon
a kormanyprogramok megvaldsitdsa csak politikailag, politikai feleldsségi sikon kérhetd
szamon a kormanyokon, mely azonban kevésbé programmenedzsment probléma, sokkal inkabb

felelsségi, illetve elszamoltathatosagi (accountibility) kérdés.

Mindazonaltal a rendszervaltozas utani kormanyprogram-készitési szokas a Nemzeti
Egylittmiikodés Kormanyanak 2010. évi felallitdsaval Iényegesen megvaltozott. Az Orban
Viktor miniszterelnok altal vezetett testillet a 2014. évi — s6t, a 2018. évi — megnyert
orszaggyllési valasztasokat kdvetden nem nyujtott be ujabb kormanyprogramot. Az Orban-
Kabinet tehat — tobb korményzati ciklust ativeléen — ugyanazt a Nemzeti Egylittmiikodés
Programjat valdsitja meg, amelyet az Orszaggyiilés 2010. majus 29-én a 27/2010. (V. 29.) OGY
hatarozattal elfogadott. Tény azonban, hogy ennek az 0j kormanyzati tervezési technikanak a
bevezetését a miniszterelndk nyilvanosan nem kommunikalta, ezért mind az ellenzéki
partoknak, minden a valasztok k6zonségének joggal maradhatott hianyérzete a 2014. és a 2018.

évi korméanyprogramok tekintetében.*3!

A valaszt az id6kozben hatalyba 1épett 4j Alaptorvény adja meg. Ennek 18. cikk (1) bekezdése
értelmében ugyanis mar nem az Orszaggytilés fogadja el — a miniszterelnok megvalasztasaval
egyidejlileg — a Korméany programjat. 2012. januar 1-jét kovetéen a Kormdany 4altalanos
politikajat a miniszterelndk hatarozza meg. Erre legutobb 2018. majus 10-én keriilt sor, amikor

Orban Viktor a megvalasztiasa utan mondott beszédében*? célul tiizte ki, hogy 2030-ra

429 E16szor a dr. Sélyom LaszI6 koztarsasagi elndk kezdeményezésére felallitott Bolesek Tanacsa altal kidolgozott,
2010. januar 28-an bemutatott ,,Szarny és teher” cimii kotet (CSERMELY — FODOR — JOLY — LAMFALUSSY —
SOLYOM: ,,Szarny és teher” — Ajanlas a nevelés-oktatas rendszerének jjaépitésére és a korrupciéo megfékezésére,
Bolesek Tanacsa Alapitvany, Budapest, 2009) utalt egy 6nallo ,,nemzetstratégia” meghatarozasanak fontossagara
—anélkiil, hogy pontosabban kdriilirta volna, hogy az mit jelent — ezt kdvetden a kormanyzati stratégiai iranyitasrol
sz616 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet (KSIR-rendelet) 26-27.§-ai vezették be az orszageldrejelzés és a nemzeti
kozéptavu stratégia fogalmat.

430 Ezek a dokumentumok nem szakmai szempontok szerinti tudoményos alapossaggal késziilnek, hanem els6
sorban kommunikécios, ill. politikai marketing célokat szolgalnak, amely miatt struktarajuk és nyelvezetiik is
leegyszerlsitett.

431 Lasd pl.: ,,Nincs program, nincs mit szamon kérni a kormdanyon”, Hir-TV, 2018. méjus 10., forras:
https://hirtv.hu/hirtvsport_adattar/nincs-program-nincs-mit-szamon-kerni-a-kormanyon-2461443 (utolsé letoltés:
2021.01.05.)

432 1asd a Orban Viktor megvalasztott miniszterelndk iinnepélyes felszolalasat az Orszaggytilésben 2018. méjus
10-én, 2018-2022. orszaggyiilési ciklus Budapest, 2018. majus 10. csiitortok 2. szam, 36., forras:
https://www.parlament.hu/web/guest/iromanyok (utolsé letdltés: 2021.01.05.)

180


https://hirtv.hu/hirtvsport_adattar/nincs-program-nincs-mit-szamon-kerni-a-kormanyon-2461443
https://www.parlament.hu/web/guest/iromanyok

Magyarorszag az Eurdpai Unid elsé 6t olyan orszaga kozé tartozzon, ,,...ahol a legjobb élni,
lakni és dolgozni, és a mindséget mérd versenyképességi rangsorokban az 6t legjobb eurdpai
uni6és allam kozott legyen.” A, miniszterelndki programbeszéd” a kormanyciklusra

vonatkozoan az alabbi stratégiai elemeket tartalmazta:

- megallitani a magyar lakossag természetes fogyasat;

- az autopalyakkal mindenhol elérni az orszaghatart, gyorsforgalmi utakat épiteni
Budapesttl a megyei jog varosokig, és a gyorsforgalmi utakig az orszag barmely
pontjarol harminc perc alatt eljutni;

- a tiszta és fenntarthatd energiatermelés élvonalaba emelni Magyarorszagot, ennek
érdekében megvaldsitani a Paks II. beruhazast, illetéleg folytatni @ megujuld energiat
hasznost6 naperomiivek épitését;

- magas hozzaadott értékii és magasabb bért fizet6 munkahelyeket teremteni és ennek
érdekében Gjabb befektetéseket vonzani Magyarorszagra (ebben a kategériaban a vilag
tiz legjobb orszaga koz¢ keriilni);

- amagyar exporton beliil a hazai tulajdonu vallalatok részesedését 50%-kal novelni;

- radikalisan visszaszoritani a népbetegségeket, ennek érdekében Osztondzni és
észszerlsiteni az egészségiigyet;

- megerdsiteni ¢és létrehozni egy 1), XXI. szdzadi Magyar Honvédséget;

- Budapestnek visszaadni régi nagysagat és fényét;

- Kozép-Europat gazdasagilag is megerdsiteni, ennek érdekében a fOvarosokat és

nagyvarosokat koziton, vasiton és levegében is dsszekapcsolni.*33

Fontosnak tartom leszogezni, hogy a Kormany altalanos politikdjanak meghatarozasaval
kapcsolatban az Alaptorvénybe beépiilt uj szabalyozasi megoldas egyaltalan nem megy szembe

a nemzetkozi trendekkel.

Kilényi Géza javaslatara 2011-ben egy 6nallo kutatast végeztem, amely soran az akkori 27
eurdpai unios tagallam alkotmanyat vizsgaltam meg abbol a szempontbdl, hogy az egyes
orszagokban hol és milyen terjedelemben foglalkoznak az alaptérvényi rendelkezések makro
szintll tervezéssel. A nemzetkdzi Osszehasonlitd elemzés keretében kiilon foglalkoztam a

kormanyprogramok elfogadasanak kérdésével, amely az alabbi érdekes eredményeket hozta.

- Sok orszag alaptorvénye eleve mellézi a kormanyprogram fogalmat, csupan a Kormany

altalanos politikajanak meghatarozasat emlitik (pl. Németorszdg, Franciaorszag,

433 Ugyanott 36-42.
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Olaszorszag, Spanyolorszag, Gorogorszag, Hollandia, Finnorszadg, Lettorszag,
Szlovénia).*34

- A portugél alkotmanyon kiviil egyik eurdpai alaptorvény sem kisérelte meg definidlni,
hogy mit ért kormanyprogram alatt, ugyanakkor a portugalok komoly
jogkovetkezményeket is kapcsoltak a kormanyprogram 1étéhez. (Igy Portugéliaban a
Kormany programja és a Kormany hatarozatai kotelezik a Kormany tagjait, illetleg
csak ligyvivo jellege lehet a Korméany miikodésének a kormanyprogram elfogadasa elott
vagy annak clutasitasat kovetden.)

- Tobb orszagban a korményprogram elfogadasa egylitt jar a miniszterelndk azon
kotelezettségével, hogy iddszakosan be is kell szdmolnia a korményprogramban
foglaltak megvalosulasarél. Néhany orszagban, e beszamold elutasitisa egyben a
Kormannyal szembeni bizalmatlansagi inditvanynak is mindsiil (pl. Finnorszag,

Lengyelorszag).

Az eurdpai alkotmanyok 0sszehasonlitd elemzésének tovabbi érdekes eredménye volt, hogy az
Europai Uni6 tagallamaiban — a kormanyprogramokon til — egyéb vonatkozasban sem szokas
megemlékezni a makro szintii allami tervezésrél alaptorvényi szinten. Igy tobb fejlett orszag
alkotmanya egyaltalin nem foglalkozik az 4llami tervezés kérdésével (Lasd: Egyesiilt
Kiralysag, frorszég, Dénia, Hollandia, Belgium, Luxemburg, Svédorszag, Finnorszag, Ausztria,
Csehorszag, Malta, Esztorszag, Lettorszag). Ugyanakkor érdekes, hogy a mediterran Eurépa
orszagainak alkotmdanyai szinte ,,tal vannak irva” az allami vagy a helyi 6nkormanyzati szintii

tervezés szabalyaival (Lasd: Portugalia, Spanyolorszag, Olaszorszag, Gordgorszag, Ciprus).

Osszességében — eldzetes kutatasi hipotézisemmel szdges ellentétben — arra a megéllapitasra
jutottam, hogy a tervezés foldrajzi elterjedése Eurdpaban kulturélis hatarok mentén huizhatéd
meg. Igy azok az orszagok, amelyek esetében természetes, hogy egy probléma megoldaséara
team-et alakitanak, és rogvest tobb megoldasi tervet dolgoznak ki, ott nem forditanak figyelmet
a tervezeés jogi szabalyozasara. Ellenben azon — jellemzden déli — orszdgok, melyek hiresen
lassan vagy korlilményesen szerveznek, alkotmanyaikba, illetéleg — alkotmanyos
felhatalmazasok alapjan — kiilonféle tervtorvényekbe irt hosszas szabalyozasokkal

kompenzaljak hidnyossagaikat.

Visszatérve a kormanyprogramok és a hosszabb tavu szakigazgatdsi tervezés kapcsolatara,

feltinG, hogy a rendszervaltozas utani kormanyoknal szinte kivétel nélkil elmaradt a

4342012. januar 1. 6ta tehit ebbe az orszagcsoportba tartozik Magyarorszag is.
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kormanyprogramok késébbi, modszertanilag megalapozott menedzselése — azaz a programban
irt k6zép- és hosszu tavu célok modszeres lebontdsa rovidtava célokra és beavatkozasokra,
majd a célok Osszerendelése a megvaldsitds eszkozeivel (azaz a valodi programozas).
Ugyancsak elmaradt jellemzéen a végrehajtasnak a kormanyprogram egészére Kkiterjedd
megszervezése, nyomon kovetése, ellenérzése és rendszeres kiértékelése.**® Hozza kell tenni,
hogy Magyarorszagon a Kormanyzati Ellenérzési Hivatal ellat ,,a kormanyzati ellenérzésre
vonatkoz6 politika érvényesitésével kapcsolatban™ bizonyos ellenérzési és jelentéstételi
feladatokat a Kormanyzati Ellen6rzési Hivatalr6l szol6 355/2011. (XII. 30.) Korm. rendelet

alapjan.*%®

A kormanyprogramok moédszeres lebontasa a rendszervaltas utani években a féléves kormany-
munkatervek, illetve a tavaszi/Gszi jogalkotasi programok elkészitéséig terjedt, tovabba — az
inkdbb a politikai marketing kérébe sorolandd, aktudlpolitikai torténések altal befolyasolt —
kommunikacids céli dokumentumok készitése valt jellemzové. Utobbiak el6készitésében, az
ezekkel Osszefliggd kommunikacids folyamatok szervezésében, valamint megvaldsitashoz
sziikkséges tarsadalmi és politikai tamogatas megszerzésében mindig is a Miniszterelnokség

(Miniszterelnoki Hivatal) jatszott kulcsszerepet.

A kormanyzati munka tervezésében az elmult években a Miniszterelnokség mellett fontos
szerepet jatszottak a kilonféle tarca nélkiili miniszteri (politikai) allamtitkari ¢és
kormanybiztosi, miniszterelnoki megbizotti és miniszteri biztosi munkaszervezetek, melyek
ugyancsak a lassanként terebélyessé valt Miniszterelnokség részeként miikodtek. Ezek egyuttal
a ,,kommunikacios kormanyzas” jelképei is lettek, mivel kozos jellemzojiik az volt, hogy
élettartamuk szoros Osszefiiggésben 4allt a vezetésikkkel megbizott személy politikai
karrierjének hosszaval.**” Ez a jelenség a rendszervaltds utani évtizedekben egyaltalan nem
kedvezett a korményzati szakpolitika-, illetve stratégiaalkotd tevékenységnek, mivel az emlitett

intézmények mikodését a rovid idétartam, az ad hoc jelleg és a stabilitas hianya jellemezte. A

435 Utobbi kiilondsen a koaliciés kormanyzasok idején volt feltiind Magyarorszagon, amikor is a valasztasokon
nyertes politikai er6k a kormanyprogramokat a koalicids féllel kotott megéllapodas értelmében még tobbszor
,bemodositottak™.

4% 1asd a Kormanyzati Ellen6rzési Hivatal bemutatkozé oldala, forras: https://kehi.kormany.hu/bemutatkozas
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

437 Ppéldaként emlithetd Lazar Janos a Hodmezdévasarhely-Szeged Tram-Train mintaprojektért felelés
kormanybiztos, Andy Vajna filmiigyi kormanybiztos, Karpat-medencei gazdasagélénkité programok ¢és
Osszehangolt fejlesztési feladatok, valamint turisztikai fejlesztések koordinacigjaért felelds korménybiztos,
illetleg korabbrol az ,,Uj Rend” kormanybiztos (Kondorosi Ferenc), a ,,Allamreform” kormanybiztos (Draskovics
Tibor), az eurdpai unios tamogatasokért felelds ,,Fejlesztéspolitikai” kormanybiztos (Bajnai Gordon, el6tte Barath
Etele), az EU tigyekért felelds tarca nélkiili miniszter (Juhasz Endre), a PHARE segélyek koordinacidjaért felelos
tarca nélkiili miniszter (Boros Imre), stb.
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sok esetben tisztazatlan felel0sségi korok a szakfeladatok tervezésében rendszerint pozitiv, mig
a feladatok végrehajtasaban és ellendrzésében altaldban negativ hataskori osszelitkozésekhez
vezettek. Nem csoda, hogy ezekbdl az idokbol szamtalan jol hangzo kormanyzati program neve
idézhet6 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 kdzigazgatasban, a politikai szandékon és vezetdi ambiciokon tul égetd
sziikség lett volna az apparatus megfeleld felkészitésére, valamint a stratégiaalkotdssal —
kiilondsen pedig a stratégidk végrehajtasanak értékelésével — foglalkozd személyi hattér
megerositésére, képzésére is. A kormanyzati tervezo- illetve stratégiaalkoté munka intézményi
feltételeirdl a KPMG Tandcsadd Kft. altal 2004 decemberében végzett felmérések alapjan a
szakigazgatasi tervezd szakemberek 1étszdma — 14 minisztériumban — 130 f6 volt, melyen beliil
nagy eltérések voltak. (Pl. a KiiM, HM, BM két f0s kapacitasaval szemben az akkori KvVM-
nek 30 tervezdje volt)*® A vizsgilat egyik végkdveztetése az volt, hogy a kozponti
kozigazgatasi szervek stratégiai tervezéssel kapcsolatos gyakorlata nem volt egységes, illetve a

tervezés modszertani megalapozottsaga erdsen kifogasolhato volt.

Mivel a stratégiailag megalapozott, hosszll tavl szakigazgatasi tervezést semmi Sem irta eld
feladatként a kozigazgatas szamara, egyre tObbszor meriilt fel kérdésként, hogy kotelessége-e
egyaltalan a kozponti igazgatdsi szerveknek szakmai koncepciok, stratégidk, programok és
projektek kidolgozasa? Egyaltalan, kozfeladatnak tekinthet6-e a tervezés? Ha igen, akkor mit
értiink rajta? Koltségvetési, szakpolitikai, fejlesztési céli tervezést? Ugyancsak kérdésként
meriilt fel, hogy kinek a feleléssége a tervezés, illetve, hogy milyen célbol, milyen
rendszerességgel, és fOleg milyen szakmai moddszertanok szerint végzendd kozérdekill
tevékenység? Végezetill az is kérdés volt, hogy normativ erével birnak-e a kdzcélu tervek,
illetve, hogy létezik-e hierarchikus viszony az orszag kiilonb6zd rendii és rangl tarsadalmi és

gazdasagi tervei kozott?
A szakpolitika-alkotdo és stratégiai tervez0 kormanyzati tevékenységben az ezredforduld
kozepén jelents valtozast hozott, hogy a 2004. majus 1-jei teljes jogl eurdpai unids

csatlakozéassal Magyarorszag egy tervezett eurdpai szakpolitikai térbe keriilt. Hazank eurdpai

438 100 1épés” program, Eurdpa Terv I-11., Allamreform Program, Uj Rend Program, Atfogd korményzati program
a hajléktalanokért, Kormanyzati program az iddsekért, ,,Ut a munkahoz” kormanyzati program, Roma integracié
évtizede” program, Kormanyzati program a kerékparos Magyarorszagért stb.

439 Forras: korabeli sajat jegyzetek.
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unios tagallami kotelezettségeinek teljesitése azdta is fejlett makroszintli tervezést tesz
szlikségessé, amely soran a korméanyoknak kozvetleniil is részt kell vennilik a kozosségi
szakpolitikdk kialakitdsdban és azok unids koltségvetési ciklusokhoz igazodo6 végrehajtasaban.
Ez természetesen egy egészen mas tervezési kultirat jelent, mint az, amit az idésebb tisztviselok

az allamszocializmus tervutasitasos rendszerében néhany évtizeddel kordbban megismerhettek.

Az Eur6pai Unidé bonyolult szerzédéses rendszerein keresztiil raadasul megosztja a
hataskoroket a szuprém hatalmu kozosségi intézmények és a tagallamok kozott. Igy mig egyes
szakpolitikak esetében a tagallamok megdrizhették szuverén stratégiaalkotéd szabadsagukat (pl.
az egészseégligy ¢€s a kozigazgatas-fejlesztés teriiletén), addig a legtobb fontos kérdésben olyan

kozods eurdpai politikak?°

jottek létre, amelyek vonatkozasaban a kozosségi intézmények —
kizarolagosan vagy a tagallamokkal valamilyen aranyban megosztva — fenntartjadk maguknak a
szakpolitika-alkotas és a szabalyozas jogat, tagallamok pedig kotelesek az abban foglaltakat
végrehajtani. Az Eurdopai Unié emellett igen eldrelatdé modon a kozdsségi szabalyozo
eszkozokon felill kiterjedt tdmogataspolitikai intézményrendszerén keresztiil is igyekszik
szorosabb szakmai egyiittmiikodésre 6sztondzni — rosszabb esetben jobb belatasra birni*! — a

tagallamokat.

A tobb szakdgazatot integrald, atfogd kozéptava eurdpai stratégia elsé egyértelmii

megnyilvanulasa a versenyképesség novelésének céljaval 2000-ben elfogadott Lisszaboni

442

Stratégia,**?> majd a fenntarthaté fejlodésrol sz616 2001-ben jovahagyott Goteborgi Stratégia*s®

volt. Ezt kés6bb 2004-ben kiegészitette a jog és biztonsag térségének kialakitasat célzo Hagai

440 Lasd egyfeldl a kézos politikdkat: ahol az EU hataskérei kizarélagosak: agrar- és haldszati politika, regionalis
politika, versenypolitika, kereskedelempolitika, monetaris politika; masfeldl a kézdsségi politikdkat, ahol
megosztott  hataskorok  érvényesiilnek: iparpolitika, kutatds- és  fejlesztéspolitika, energiapolitika,
kozlekedéspolitika, kornyezetvédelmi politika, foglalkoztatas- és szocialis politika, legiijabban pedig
oktataspolitika, kulturalis és audiovizualis politika. Ezek mellett specidlis egyiittmiikodés jott 1étre a tagallamok
kozott a kiil- és biztonsagpolitika, az eurdpai szomszédsagpolitika, valamint a bel- és igazsagiigyi egytittmiikodés
tertiletén. Forras: http://ec.europa.eu/policies/index_hu.htm (utolso letoltés: 2021.01.05.)

41 Lasd: ,,A magyar unids pénzek megkurtitisa folyamatosan napirenden van”, ARD Tageschau.de hirportal,
2017.11.15-¢én, forras: https://hirklikk.hu/kozelet/a-magyar-unios-penzek-megkurtitasa-folyamatosan-
napirenden-van/330921/ (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

42 A portugal elnokség idején 2000 juniuséban elfogadott Lisszaboni Stratégia célul tlizte ki, hogy az Eurdpai
Unio6 2010-re a vilag legversenyképesebb térsége legyen. Céljai kozott szerepelt a tudas alapu tarsadalom, az
egységes belsd piac és munkaerdpiac megteremtése. A 10 éves stratégia a kitorési pontokat a novekedésben és a
munkahelyteremtésben hatarozta meg, azonban mar 2005-ben latni lehetett, hogy céljai nem teljesithetok.
http://europa.eu/legislation_summaries/employment_and_social_policy/eu2020/growth_and_jobs/c10528 hu.ht
m

43 A svéd elndkség idején 2001 jiniusaban elfogadott Goteborgi Stratégia — az egy évvel kordbbi Lisszaboni
Stratégiat fenntarthato keretekbe helyezve — kiemelte a kornyezeti, illetleg a tarsadalmi és gazdasagi
fenntarthatosagi kovetelményeknek valdo megfeleldség fontossagat a ndvekedési és foglalkoztatasi fordulatban.
http://www.consilium.europa.eu/ueDocs/cms_Data/docs/pressData/en/ec/00200-r1.enl.pdf
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Program.** E harom dokumentum egyiittesen az Eurépai Unié jovéjét meghatarozo
szakpolitikai stratégiaként érvényesiilt az ezredforduldt kovetd elsé évtizedben, melyek
egyértelmiien meghataroztak az EU fobb fejlodési célkitiizéseit, illetve egyenként is levezethetd
volt bel6liik 1ényegében az Eurdpai Unid 6sszes szakpolitikaja. Az itt megfogalmazott elveknek
ezért is valamennyi tagallami szinti fejlesztési dokumentumban meg kellett jelennie, nem
kiilonben az eurdpai tamogataspolitikat meghatarozo tervdokumentumokban — igy példaul a
strukturalis és kohézidés tamogatasok lehivasanak alapjaul szolgdld nemzeti fejlesztési

tervekben ¢és operativ programokban.

A Lisszaboni Stratégiat az Eurdpai Unio egyértelmii valasznak szanta arra a helyzetre,
amelyben mind nyilvanvalobba valt az europai térség fokozatos lemaradasa a globalis
gazdasagi versenyben, kiilondsen a technoldgia-intenziv gazdasagi szektorokban és a kutatés-
fejlesztésben. Eppen ezért az Eurdpai Bizottsag a Lisszaboni Stratégia tervszerii megvalésitasat
kezdettdl komolyan vette, és szamos 1épést tett annak érdekében, hogy a tagallamokat a kitlizott
célok elérésére sarkalja. Ilyen intézkedés volt, hogy a tizéves célokat a tagallamoknak olyan
rovidtava intézkedési tervekre kellett lebontania, amelyekben — az aktudlis kormanyok
adottsdgaihoz és lehetdségeihez mérten — nemzeti vallaldsokat tettek. Ilyen révidtavi Nemzeti
(Lisszaboni) Akcioprogram (NAP) els6é alkalommal a 2005 és 2008 kozotti idoszakra késziilt
Magyarorszagon.**® E makrogazdasagi, mikrogazdasagi és foglalkoztatasi fejezetekre bomld
tervdokumentumnak a végrehajtasat késébb az Eurdpai Bizottsag érintett Foigazgatdsagai
folyamatosan ellendrizték, illetve a helyszinen is értékelték a tagallamokban. A féléves
atvilagitasok eredményeit — ugyancsak 0sztonzd jelleggel — az Eurdpai Bizottsag orszag-
rangsorok formajaban rendszeresen kozzétette, melyeken Magyarorszag gyakorta a sereghajto

allamok kozott szerepelt.

Allaspontom szerint a Lisszaboni Stratégia mind az Eurépai Unié, mind Magyarorszag elsd

igazi nagy stratégiai kudarca, melynek alatamasztasaul érveim a kovetkezok.

- Unids szinten ez volt az elsé olyan kozéptavu stratégia, amelyet félig sem sikertlt
megvaldsitani, holott a Kozosség kordbban sorra pipalta ki az o6t- és hétéves

programokat (pl. vamunio6 1étrehozasa, k6z0os piac, egységes piac, monetaris unio, euro

444 A Hagai Programot 2004 6szén fogadtak el, mely a bel- és igazsagiigyi egyiittmiikodés teriiletén 2010-ig tiz
beavatkozasi teriileten (pl. menekiiltiigy, hatarvédelem, utlevelek, vizumok) fogalmazott meg célokat.
http://europa.eu/legislation_summaries/human_rights/fundamental_rights_within_european_union/I16002_hu.ht
m

srer

rovidtava Nemzeti Akcidoprogramot a Kormany 2005. oktober 13-i tilése hagyta jova ,,Nemzeti akcidoprogram a
novekedésért és a foglalkoztatasért” cimmel (Forras: http://www.terport.hu/webfm_send/151)
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bevezetése stb.). Itt meg kell jegyezni, hogy a korabbi sikeres programok a kdzosségi
egylittmiikodési rendszer felépitésével ¢és az integracio elmélyitésével voltak
kapcsolatosak, mig a Lisszaboni Stratégia esetében mar olyan tarsadalmi és gazdasagi
kérdések meriiltek fel, melyek esetében a szakpolitikai valaszokat kozosségi szinten
kellett megfogalmazni, ¢és amelyek esetében mar nem a tagallamok, hanem a
nemzetkdzi verseny itélte meg a beavatkozasok helyességét. Hozza kell tenniink, hogy
a Lisszaboni Stratégia alkalmatlanséaga, illetdleg a tagallamok tehetetlensége mar 2004-
ben —tehat a 2008-as pénziigyi valsag el6tt — lemérhet6 volt, amikor mar a stratégia elsé
félidos értékelésekor is meglehetésen komor képet festett az elore haladasrol az tn. Wim

Kok jelentés.*4®

- Magyar részrol tobb tényez0 is kozrejatszott a sikertelenségben. Egyrészt az akkori
kormanyok nem feltétleniil &lltak a helyzet magaslatin: Medgyessy Péter
miniszterelnok 2004-es félredllitasat kovetden a Gyurcsany-kabinet sokkal inkabb a
koaliciés kormanyzas belpolitikai nehézségeivel és az ,.Gszodi tiinetekkel™**" volt
elfoglalva, mint sem a tervszer(i épitkezéssel és az EU-magyar szakpolitikai
egylittmiikodés részleteivel. Masrészt a folyamat kormanyzaton beliili koordinacioja
azért sem volt optimalisan biztositott, mert az unids tervezd rendszer kdzpontjaként
akkoriban miikodé Nemzeti Fejlesztési Hivatal kapacitésait teljesen lekototte a 2004 €s
2006 kozott megnyilt, megkozelitéleg 1000 Mrd Ft 6sszegii tamogatasi keret probléma
nélkiili kihelyezése, illetéleg a 2007 és 2013 kozotti tdAmogatasi periodus megtervezése.
Azaz a rendszer egyszerre volt programtervezé és végrehajtd iizemmodban.*® A
korményzati feleldsok kiemelt figyelmének hianyat csak tetézte, hogy az apparatus sem
volt a helyzet magaslatan. Ekkoriban pl. mar nagyon feltlindvé valt a megfeleléen
képzett, tobb nyelven beszélni képes, az Eurdpai Unié milkddésével és az uniods

tervezési modszerekkel tisztdban 1évo szakemberek hidnya a minisztériumokban.

446 Az Burdpai Tanacs 2003 marciusaban, kérte fel az Eurdpai Bizottsagot arra, hogy egy kiilon munkacsoportot
hozzon létre annak megvizsgalasara, vajon mennyire megalapozottak azok aggalyok, miszerint a tagallamok
(beleértve az akkori, de mindenekel6tt az akkor csatlakozasra vard tagallamokat) nem képesek eredményesen
megbirkdzni az el6ttiik allo foglalkoztatasi kihivasokkal. A Wim Kok volt holland miniszterelndk altal vezetett
munkacsoport végiil 2004 Gszén hozta nyilvanossagra jelentését. (forras: http://einclusion.hu/wp-
content/uploads/2007/09/wimkok_jelentes.pdf)

47 LLasd a kés6bb elhiresiilt un. ,,6sz6di beszédet”. Forras: https://www.origo.hu/attached/200609170sz0d5.mp3
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

48 Az akkori helyzetet jol lefesti, hogy még a Nemzeti Akcidprogram elnevezése sem tudott rogziilni a
kormanyzatban, azt a kiilonb6z6 dontés-elokészitd anyagok hol Nemzeti Lisszaboni Akcidoprogramként, hol
Lisszaboni Cselekvési Programként vagy éppen Nemzeti Akcidtervként hivatkoztak.
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Az Europai Unid Ugy probalta meg kikoszoriilni a csorbat, hogy 2010-ben kozzétette az EU
2020 Stratégiat,**® amely tulajdonképpen a ,lisszaboni maradékokat” tartalmazta. Az
»Intelligens, fenntarthatd és inkluziv ndvekedés stratégidja” cimii dokumentum az Eurdpai
Unié megujitott tizéves szakpolitikai stratégiaja, mely — a pénziigyi és gazdasagi valsag
lekiizdésén tul — az eurdpai unids novekedési modell hianyossagait hivatott megsziintetni egy
intelligensebb, fenntarthatobb és inkluzivabb ndvekedés feltételeinek megteremtése altal. A
Stratégia ennek érdekében 6t olyan kulcsfontossagu célt hatarozott meg, amelyet 2020-ig

kozosségi szinten teljesiteni kell:

- Foglalkoztatads: biztositani, hogy a 20-64 évesek korében a foglalkoztatottsag ardnya

elérje a 75%-ot;
- Kutatas és fejlesztés: az EU GDP-jének 3%-at a kutatasba és a fejlesztésbe fektetni;

- Eghajlatvaltozas/energia: az {iveghazhatast okozé gazok (UHG) kibocsatasat 20%-Kal
csokkenteni az 1990-es szinthez képest (vagy akar 30%-kal, ha adottak az ehhez
sziikséges feltételek). Emellett a megtijulod 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 legaldbb 40%-a felséfoku végzettséggel rendelkezzen;

- Szegénység/tarsadalmi kirekesztés: legalabb 20 millidval csokkenteni azok szamat, akik
nyomorban ¢és tarsadalmi kirekesztettségben €lnek, illetve akik esetében a szegénység

¢s a kirekesztddés realis veszélyt jelent.

Magyarorszag esetében a 2010 el6tti Lisszaboni Stratégia teljesitetlensége nem csak azt vonta
maga utan, hogy az orszag fokozatosan csuszott vissza a kiilonb6z6é szempont unids rangsorok
végére, hanem azt is, hogy az Eurdopa 2020 Stratégiahoz kapcsolodoan 2011-ben a korabbiaknal
is batrabban kellett nemzeti célértékeket meghataroznia. Ilyen médon a magyar Kormany 2020-

ig az alabbi ambicidzus kotelezettségek teljesitését vallalta:
- a20-64 éves népesség foglalkoztatasi rataja 75 %-ra né 2020-ig (2010-ben 56% volt);

- akutatas-fejlesztési raforditasok szintje a GDP 1,8 %-ara emelkedik 2020-ig (2010-ben
1,2% volt);

M9 EUROPA 2020 — Az intelligens, fenntarthaté és inkluziv névekedés stratégidja”, az Eurdpai Bizottsag,
COM/2010/2020 kozleménye, 2010.03.03., forras: https://ec.europa.eu/eu2020/pdf/l HU ACT partl v1.pdf
(utolso letoltés: 2010.01.31.)
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- a megujulod energiaforrdsok részaranya az energiafelhasznaldson beliil 14,6%-ra nd
(2010-ben 7,4 % volt), amely mellett az orszag 10%-os mérték teljes
energiamegtakaritast ér el 2020-ig ugy, hogy mindekdzben az liveghazhatast gazok
kibocsatasa a 2005. évi szinthez képest legfeljebb 10%-kal ndhet;

- a felséfoku vagy annak megfeleld végzettséggel rendelkezOk aranya a 30-34 éves
népességen beliill 2020-ig 30,3%-ra nd, mikézben az oktatasban, képzésben nem
részesiilo, legfeljebb alsé kozépfoku végzettséggel rendelkezOk ardnya a 18-24 éves
népességen beliil 10%-ra mérséklodik, €és a szegénységben vagy tarsadalmi

kirekesztettségben é16 népesség aranya is 5%-kal csokken.**°

A Lisszaboni Stratégiaban foglaltak negligdldsa és az els6 nemzeti reformprogramokban
foglaltak figyelmen kiviil hagyasa a fenticken feliil egy tovabbi kovetkezménnyel is jart
Magyarorszagon, nevezetesen: az eurdpai unids €s a tagallami szintli szakpolitikai tervezd
gyakorlat a csatlakozast kovetéen még majd’ egy évtizedig nem tudott kell6 mértékben
Osszeépiilni. Ilyen mdédon az unids csatlakozast kovetd nyolcadik évre sem tisztazddott, hogy
kormanyzati szinten ki, mikor, milyen célbdl, milyen iddtavra, tovabba milyen bels¢ tartalmi
elvarasok szerint koteles stratégiai, tervezési dokumentumokat késziteni, illetleg az unids
(angol) terminologia kovetkezetlen atvétele miatt is csak tovabb nétt az elnevezésbeli és
fogalmi kdosz.**! Hozzatehetjiik, nyilvin az is tisztizatlan volt ekkoriban, hogy a

tervdokumentumokat kinek és milyen forméaban kell elfogadni, illetéleg nyilvanossagra hozni.

A makro szintli allami tervezéssel Osszefliggé modszertani kérdések tehat egészen 2012-ig
megvalaszolatlanok maradtak, ekkor azonban a Kormany elfogadta a kormanyzati stratégiai
iranyitasrol szolo elbterjesztést, és a Magyar Kozlonyben kihirdette a 38/2012. (II1. 12.) Korm.
rendeletet. A szaknyelvben csak ,,KSIR-rendeletként” hivatkozott jogszabaly a kormanyzati
stratégiai iranyitas*®? ciklikusan megujithato rendszerét (KSIR) hozta létre Magyarorszagon. A
38/2012. (111. 12.) Korm. rendeletet a Kormany az Alaptdrvényben biztositott eredeti jogalkotd

hataskorben alkotta meg, amely azért érdekes, mert korabban tobbszor felmeriilt — illetve

450 Lasd a 1114/2011. (IV. 28.) Korm. hatarozatot Magyarorszag Nemzeti Reform Programjanak elfogad4sardl és
a végrehajtasaval 0sszefliggd tovabbi feladatokrol.

451 Bar 2004 és 2010 kozott folyamatosan jelentds kodzigazgatasi kapacitast kotott le a kiilonféle hangzatos
korményzati tervek kidolgozasa és elfogadasa — a kdzponti kézigazgatasban semmilyen kézmegegyezés nem volt
abban, hogy mikor kell koncepciordl, stratégiarol, programrol, cselekvési programrol, intézkedési tervrol,
munkatervrdl, vagy éppen projektrél beszélni.

42§, ,,menedzsmentciklus” — 1.2.2. alfejezet.
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453

néhany szerz6 is felvetette™ —, hogy a kozcéla vagy nemzetgazdasagi tervezésrél az

Orszaggytilés alkosson kiilon torvényt.

A KSIR-rendelet a 2011-ben elfogadott Magyary Zoltan K&zigazgatas-fejlesztési Programban
nevesitett egyik beavatkozas alatt — egy eurdpai uniés finanszirozast projekt*>* keretében —
szamos szakmai kompromisszum eredményeként sziiletett meg, mely végiil is ,,a stratégiai
tervdokumentumok elékészitésére, tarsadalmi véleményezésére, elfogadasara, kozzétételére,
megvaldsitasara, nyomon kdvetésére, valamint eldzetes, kozbensd €s utdlagos értékelésére,
tovabba feliilvizsgalatara vonatkozo kdvetelményeket hatarozta meg.”** A 2012. marcius 31-
t6l hatalyos rendelet szervi hatalya a Kormanyra, a minisztériumokra, a kormanyhivatalokra, a
kozponti hivatalokra, a rendvédelmi szervekre, valamint a fOvarosi ¢s megyei
kormanyhivatalokra terjed ki. Az 6nalld szabalyoz6 szervek €s az autondom allamigazgatasi
szervek nem tartoznak a rendelet hatalya ala, azonban, amennyiben stratégiai tervdokumentum
kidolgozasa mellett dontenek, gy a készitendd stratégiara, programra vagy egyéb hasonlod
tartalmt dokumentumra is alkalmazni lehet a rendeletben meghatarozott, az egyes stratégiai
tervdokumentumok elnevezésére, valamint a tartalmi kovetelményekre vonatkozo

rendelkezéseket. %8

A jogszabaly elOkészitése soran folyt hosszas szakmai vitdk ¢és tarcaegyeztetések
kompromisszumos eredménye, hogy a KSIR-rendelet targyi hatalya végiil nem terjed ki a
hosszabb tava koltségvetési tervezéssel kapcsolatos allami tervezd feladatok ellatasara (,,Ez a
rendelet nem alkalmazhat6 az allami koltségvetésre vonatkozo stratégiaalkotdsra €s stratégiai
iranyitisra™®’), valamint az orszdgosnal alacsonyabb szintli teriiletrendezési tervek
elkészitésére. Igazabdl elobbinek van messzebb hato, fontos kdvetkezménye, minthogy a
program alapu koltségvetési tervezésre vald fokozatos attérés 2012-ben sem tudott jogalkotoi

oldalrol jelentésebb impulzusokat kapni.

Egy masik — hasonloan lényeges — fogyatékossdga a hatalyos szabdlyozasnak, hogy az
elfogadasra benyujtott tervezetbdl végiil kikeriilt a Stratégiai Egyezteté Forum (SEF)
intézménye, amely tehat a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlethez (KAT) hasonlo szerepet

tolthetett volna be azoknak a dontés-elokészitd anyagoknak a kozigazgatasi egyeztetésében,

453 SANTHA — VIGVARI (2005): i. m. 198-203., ,Javaslat a kdzcélu stratégiai tervezésrdl sz6106 térvény tartalméra”
454 Lasd ,,A stratégiai irnyitds megajitasa a kozponti kozigazgatasban” (AROP-1.1.21-2012-2012-0001. szamu
kiemelt projektet.

45 Lasd: 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet, 1.§.

46 Lasd: 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet, 4.§ (3) bekezdés.

457 Lasd: 38/2012. (111. 12.) Korm. rendelet, 5.§ (1) bekezdés a) pont.
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amelyek kormdanyzati stratégiai tervek kidolgozéasaval vagy azok iddszakos értékelésével
kapcsolatosak. Ezt a magam részér6l két okbol tartom hibanak. Egyrészt jelenleg igy a
kormanyzati dontés-elokészité folyamatban mas napi tigyekkel keveredve, kovethetetleniil
aramlanak a stratégiai targyt el6terjesztések a dontéshozok elé, anélkiil, hogy — terjedelmi okok
miatt — azokrél barhol is érdemi vita folyna (a KAT vagy a Kormany iilése ilyenekre
nyilvanvaléan nem alkalmas). A masik probléma, hogy egy makro szintli szakigazgatasi és
kormanyzati tervekre specializalt egyeztetd forum hidnyaban 2012 utdn megtorpant a nehezen
beinditott, kormanyzati stratégiai modszertani fejlesztd folyamat, illetéleg egy fontos

garanciaja veszett el a KSIR-rendeletben foglalt eldirdsok kovetkezetes végrehajtasanak.

A fenti hidnyossagok ellenére mindazonaltal fontos eredményként kell elkdnyvelni, hogy a
KSIR-rendelet — hosszu id6 utan eldszor — 1étrehozta Magyarorszagon a kiilonboz6 stratégiai
dokumentumok meghatarozott szempontok alapjan strukturalhat6é rendszerét, melyben fontos
szerep jut az egyes stratégiai tervdokumentumok ala- és folérendeltségének (esetleg
mellérendeltségének). Létrejott tovabba egy olyan standard szabalyozasi keret — {n.
kormanyzati stratégiai tér — amely innentdl a kiilonféle 6sszkormanyzati, illetve szakigazgatasi
tipust, makro szintii allami tervekkel szisztematikusan kit6lthetové valt. A rendelet értelmében
e stratégiai konszolidacids folyamat*® fokozatosan kiteljesedik, amely sordn a rendszerezés

fobb elvei a kovetkezok lettek:

- Idotav: a tervezési 1ddsikok egyértelmii meghatirozasa a tervek hierarchikus
rendszerének kialakitasa miatt is fontos volt, ezért a rendelet meghatarozta, hogy a
tovabbiakban kormanyzati tervezési szempontbol mit kell révid, kozép- illetdleg hosszu
tavnak tekinteni. Ilyen médon — az addig alkalmazott kozgazdasagtudomanyi
megkozelitésekkel ellentétben — rovid taviak lettek az egy kormanycikluson beliil
megvalosithato tervek (1-4 év), kozéptavaak a 4-10 éven beliil megvalosul6 tervek, mig
hosszu tava stratégiai tervdokumentumoknak nevezték el a 10 éves idétavot meghalado

terveket.**°

- Tervtipus: a KSIR-rendelet kialakitott egy formakényszert, rendeletileg rogzitve az

egyes tervdokumentumok megnevezését, valamint fontosabb formai és tartalmi

4% Fontos megjegyezni, hogy a kormanyzati stratégiai tér mar 2012-ben sem volt kitdltetlen, mivel a 2010-ben
hivatalba lépett Kormany cca. 110 db kiilonféle kormanyzati stratégiai tervdokumentumot 6r6kolt. Ezek azonban
eltérd elnevezésiik, fogalmi rendszeriik, idotavjuk és belso szerkezeti felépitésiik miatt nem alkottak rendszert, és
tobbségiikhoz semmilyen koltségvetési szamitds nem késziilt. A 2012-ben megkezdett kormanyzati stratégiai
konszolidacios folyamatban ezért is mintegy 40 db korabbi stratégiai tervdokumentumot azonnal hatalyon kiviil
helyeztek.

459 Lasd: 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet, 7.§, 3-5. pont.
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kellékeit. Ilyen mdédon a 2012. maércius 31-t6] hatalyos ndémenklatira szerint
megkiilonboztetendd egymastol: az orszageldrejelzés, a hosszi tavi koncepcid, a fehér
konyv, a zold konyv, a nemzeti kozéptava stratégia, a szakpolitikai stratégia, a
szakpolitikai program, a miniszteri program, az intézményi stratégia €s az intézményi

munkaterv.*60

Kotelezd jelleg: a KSIR-rendelet egyfeldl meghatarozza, hogy mely szervek kotelesek
tervezni: igy a Kormany, a minisztériumok, a kormanyhivatalok, a kdzponti hivatalok,
a rendvédelmi szervek, valamint a fovarosi és megyei kormanyhivatalok. Masfeldl, a
rendelet felsorolja a stratégiai tervdokumentumok azon tipusait, amelyeket id6r61-idére
kotelezo elkésziteni: igy az orszagelOrejelzést, a nemzeti kdzéptavh stratégiat, a
miniszteri programokat és az intézményi munkaterveket. Mindez nem zarja ki, hogy
mas szervek is stratégiai tervdokumentumokat készitsenek, ez esetben azonban

kotelesek a rendeletben meghatarozottakat betartani.*®!

A fentiek alapjan az alabbiakban irhat6 fel a makro szintli tervdokumentumok rendszere és

ezzel az elsddleges allami tervezés 0j rendje.

IDOHORIZONT | MEGHNEVEZES | KIMENETEK TIPUSA
Katelezd:
S ORSZAGELOREJELFES
HOSSZU TAV N ) S
10 éventul Koncepcioalkotas Tovabbi alkalmazhatd dokumentumaok:

Hos 520 TAVD KONCEPCIO,
FEHER KGNYV, ZELD KEONYV

o i Kitelezd:
OZEPTAV HEMZETI KOZEPTAVI STRATEGIA

4-10év Stratégiatervezés

Tovabbi alkalmazhatd dokumenturmok:
SZAKPOLITIKAI STRATEGIAK
INTEZMENY| STRATEGIAK

Kitelezd:
MinISZTERI PROGRAM
ROVIDTAV Programtervezés INTEZMEN Y] MUNKATERY
1-dev Dperatwtewezes Tovabbi alkalmazhatd dokumentumaok:

SZAKPOLITIKAI PROGRAMOK,
INTEZKEDE 51 TERVEK

21. dbra: a kormanyzati stratégiai tervdokumentumok rendszere (sajat dabra)

460 38/2012. (111. 12.) Korm. rendelet, 26-38.§.
41 38/2012. (IIL. 12.) Korm. rendelet 3.8, ill. 26-32.§.
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A fenti abrabol is kovetkezik, hogy a kormanyzati stratégiai iranyitds 0j rendszerében az
agazatok, pontosabban a miniszterek keriiltek a tervezés kozéppontjaba: egyfeldl operativ
szinten a miniszteri program ¢és az intézményi munkaterv kotelez6 eldirasaval, masfelél, mert
— az orszagelorejelzésen €s a kozéptavu nemzeti stratégian kiviil — Iényegében az Gsszes,

rendeletben felsorolt stratégiai tervdokumentumnak a miniszterek a feleldsei/benytjtoi.

Osszefoglalva, a KSIR-rendelet a kormanyzati stratégiai irdnyitast szabalyozza, és ha ugy
vessziik, a jogalkotd a kormanyzati stratégiai tervdokumentumok életciklusat az ontokéletesitd
menedzsmentciklus (PDCA®*?) logikéjara fiizte fel. A Korményzati stratégiai iranyitas ugyanis
a KSIR-rendelet 1.§-a értelmében kiterjed a stratégiai tervdokumentumok

- eclékészitésére, tarsadalmi véleményezésére, elfogadasara, kozzétételére (,,Plan!”),

- megvalositasara (,,Do!”),

- nyomon kovetésére (,,Check!”), valamint

- eldzetes, kozbensd és utdlagos értékelésére, tovabba feliilvizsgalatara (,,Act!™).

b) Az dllamhdztartasi tervezésrol:

A tovabbiakban érdemes egy olyan horizontalis makro szinti allami tervezé funkcidval is
foglalkozni, amely valamennyi szakigazgatasi stratégiai tervdokumentum megvalosulasara

kihat, és amelynek ugyancsak egy — miniszteri — személyben meghatarozhat6 felelose van.

Allaspontom szerint az elsédleges makro szintii allami tervezés akkor valik rendszerszeriivé
egy orszagban, ha az Osszehangolt €s moddszeres szakigazgatasi (szakpolitikai) tervezés
ténylegesen is programozni tudja az allami er6forrasok 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 targyi hatalya nem
terjed ki a hosszabb tava koltségvetési tervezéssel kapcsolatos makro szintii allami tervezd
feladatokra, mivel a rendelet ,nem alkalmazhaté az allami koltségvetésre vonatkozod
stratégiaalkotasra és stratégiai iranyitasra.”*®® Ezzel a program alapt koltségvetési tervezésre
valo fokozatos attérés iligye a KSIR-rendelet oldalarol az elmult években nem kapott Gjabb

lendiiletet Magyarorszagon. Bar az allamhaztartasi kiadasok tervezését — a vonatkozo torvény

462 QOlyan ontokéletesitd fejlddési modell, amelynek megvaldsitisa soran a ‘Plan!” Do!’ ’Check!” ’Act!’
folyamatszakaszok ciklikusan ismétlédnek (PDCA-ciklus). Magyarra forditva: ,,Tervezés”, ,,Végrehajtas”,
,Ellendrzés,” , Beavatkozas” (TVEB-ciklus).

463 Lasd 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet, 5.§ (1) bekezdés a) pont.
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értelmében kozéptavi keretek kozott kell folytatni,*®* moédszertani és intézményrendszeri
nehézségek miatt az dllamhdaztartasi tervezés napjainkban is alapvetden bazis szemléletben, egy
koltségvetési évre (egy adott targy évben a janudr 1-t6l december 31-ig terjedd iddszakra)

kiterjedden torténik.

Az allamhaztartasi tervezésben ugyanakkor a kozéptavu elemet az orszag eurdpai unios tagsaga
megfelelden garantalja, mivel tagallamoknak kotelessége — évente megujitott — 3-5 éves
konvergencia programot késziteni, ¢s az adott orszag allamhaztartasat stabil egyensulyi

viszonyok koz¢ elvezetni.

A konvergencia kovetelmények az 1992-es Maastrichti Egyezménybdl kovetkeznek, ahol az
allam- és kormanyfok Tanacsa — tobb mas torténelmi fontossagu kérdés mellett — megallapodott
a kozos eurdpai valuta (eurd) bevezetésérdl és ennek érdekében az Eurdpai Monetaris Unid
(EMU) létrehozasardl. E célok teljesitése az erre szolgald 0 kozosségi intézmények (pl.
Eurdpai Kozponti Bank) 1étrehozasan felill a tagallamok gazdasagpolitikdinak — fiskalis és
monetaris politikdinak — az dsszehangolasat igényelte, mely utdbbiak mérhetdsége érdekében
az Eurdpai Uniot létrehozo Maastrichti Szerzédés*® 121. paragrafusa az alabbi feltételeket

sorolta fel (konvergencia kritériumok):

1. az inflacios rata egy éves idészakban nem haladhatja meg 1,5%-nal nagyobb mértékben

a harom legalacsonyabb mutatoval rendelkezd tagallam inflacids ratdjanak atlagat;

2. az éves koltségvetési hiany nem haladhatja meg a GDP 3%-at, mig a brutt6 allamadossag

nem lépheti tul a GDP 60%-at;

3. a tagallam nemzeti valutdjanak arfolyama a Gazdasdgi és Monetaris Unié harmadik
szakaszaba lépést megel6z6 két évben nem I€pheti at a masodik szakaszban megallapitott

arfolyamsavot;

4. ahosszu tav hitelek kamatlaba az egyéves referencia-idészakban legfeljebb 2%-kal lehet

tobb mint a hiarom legalacsonyabb inflacids mutatoval rendelkezd tagallam allam

kolcsoneinek atlagos kamatlaba.4%®

464 | Az dllamhaztartdsban a tervezést, a gazdalkodast és a beszamoldst kézéptavii tervezés és ezen alapuld éves
koltségvetés alapjan kell folytatni.” (Léasd: az allamhéztartasrol szoldo 2011. évi CXCV. torvény 4. § (1)
bekezdését.)

485 Forras: http://www.eurotreaties.com/maastrichtec.pdf

46 Lasd az eurd bevezetéséhez sziikséges konvergencia kritériumok, Eurdpai Bizottsag, forras:
http://europa.eu/legislation_summaries/other/125014 en.htm (utolso letdltés: 2021.01.05.)
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Ezt kdvetden a tagallamok 1997. julius 17-én elfogadtak a Stabilitasi €s Novekedési Paktumot
(Stabiliy and Growth Pact — SGP),%” amelynek f6 célja a Gazdasagi és Monetaris Uni6
megteremtésének tovabbi 1épéseihez sziikséges koltségvetési fegyelem biztositasa volt.
Ugyancsak ez a megallapodas vezette be a rendszerint az eurd bevezetésének ,,eldszobaja”-ként
hivatkozott Eurépai Arfolyam-mechanizmust (ERM). Az egyezmény részletesen kifejtette,
hogy miként kell a gyakorlatban alkalmazni a Maastrichti Egyezményben meghatarozott
elveket, valamint meghatarozta azokat az ellendrzd és biintetd eljarasokat,*%® amelyek a kozos

eurdpai valuta alkalmazasahoz sziikséges pénziigyi fegyelmet hivatottak biztositani.

A kozéptava allamhéztartdsi tervezés meghonositdsa szempontjabol lényeges eleme a
Stabilitasi és Novekedési Paktumnak, hogy az eurdzona tagorszagai szamara eldirta un.
stabilitasi programok kidolgozasat, mig a tovabbra is nemzeti valutat haszndld orszagok
szamara az Gn. konvergencia programok kidolgozasat, id6szakos megujitasat és beterjesztését

49 1tt hivom fel a figyelmet arra a konkrét terminoldgiai problémara,

az Eurdpai Bizottsag elé.
hogy mig a kozosségi intézmények — generalis kozgazdasagi megkozelitést hasznalva — mar a
haroméves programokat kozéptavianak tekintik, addig a 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet
értelmében a 4 és 10 év kozotti idétavra szo6lo stratégiai tervdokumentumok mindsiilnek
kozéptavinak.*’°

A fentiek értelmében Magyarorszdg Kormanya az orszag teljes jogi unids tagsagatol
kezdédden rendszeresen készit konvergencia programokat, melynek eldterjesztdje a
mindenkori fiskalis politikat meghatirozé allamhaztartasért feleldés miniszter.*’* Fontos I4tni
azonban, hogy a konvergencia programok csupan tobbéves makrogazdasagi palyakat rajzolnak

meg a tagallamok szdmara, meghatarozva azokat a kiadési plafonokat, amelyek koz¢ be kell

47 Az RBEuropai Tanics 97/C 236/01 hatdrozata a Stabilitdsi és ndvekedési paktumrol, forrds:

http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31997Y0802(01):EN:HTML (utolso letdltés:
2021.01.05.)

488 Itt fogalmaztak meg az un. tilzott deficit eljards szabélyait arra az esetre, ha a tagallamok koltségvetési hianya
¢és allamadossaga meghaladja a szerzédéses referencia-értékeket.

469 Az BEurdpai Tanics 97/C 236/01 hatdrozata a Stabilitasi és novekedési paktumrdl, 1., 3. cikk, forras:
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=CELEX:31997Y0802(01):EN:HTML (utols6 letoltés:
2021.01.05.)

410 Megjegyezziik, hogy koltségvetési tervezési szempontbdl az is specialis koriilményt jelent, hogy a hosszi tdva
szakpolitikai célokhoz rendelhetd (pénziigyi) eréforrasok léte/nem léte nyilvan csak néhany évre elére allapithato
meg nagy bizonyossaggal.

471 A Kormany el8szor a 2004-2009 kozotti idészakra készitett Konvergencia Programot, melynek folytatisa a
2009-2012. évekre sz016 ,,Aktualizalt Konvergencia Program”. E dokumentumok célja egy olyan makrogazdasagi
palya meghatarozasa volt, amelyen haladva az eurd bevezetéséhez sziikséges konvergencia kritériumok
teljesithetdk lettek volna. A programok végiil folyamatosan modosultak, s ezzel egyiitt az eurd bevezetésének
céldatuma a tavoli jovobe tolodott.
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szoritani az éves allamhaztartasi koltségvetéseket. Mindemellett a konvergencia programok —
bar tobbéves és szigori modszertan szerint késziilé tervdokumentumok — nem teremtenek

kapcsolatot a tobb évre sz616 szakigazgatési szakpolitikakkal.

Ezt a hianyossagot igyekezett potolni az Orszaggytilés 2011 végén, amikor az uj Aht.-be
beépitette a 20. cimet a kdzéptava tervezésrél.*’?> Ennek értelmében a Kormany minden év
december 31-¢ig 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 iranyitd szervek vezetdinek — a

tervszamok megallapitasahoz — el6z6leg szeptember 30-ig adatokat kell szolgaltatnia.

A fentiekkel egyiitt ugyanakkor a kiilonféle szakigazgatasi szakpolitikdkkal vald
Osszekapcsolédasra megmaradnak a mar jol ismert éves koltségvetési tervezetek, melyek
kidolgozasat az allamhaztartasi torvény részletesen szabélyozza.*”® Ezzel kapcsolatban két
megjegyzést kell tenni: az egyik, hogy az éves koltségvetési tervezet Osszeallitasat 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 til rovidek — azaz gyorsan lefutnak — egy barmilyen szakpolitikai
programciklushoz képest. (Jellemzéen még az dgazati projektek sem tudnak egy-két éven beliil
megvalodsulni.) Ilyen moédon a szakigazgatasi (szakpolitikai) tervezés €s az allamhaztartasi

kiadasok tervezése akkor keriil szinkronba, ha

- a szakigazgatasi felelosok pontosan megtervezik a stratégiai tervdokumentumokban
meghatarozott célok megvalositasa érdekében sziikséges eréforrasokat, kiadasokat;*’*

- a felelds szakagazat és az allamhaztartasért felelds miniszter megfeleléen egyeztet a
koltségvetési tervezési folyamatban;

- az allamhéztartasért felelds tarca nyilvantartdsba veszi és a tovabbiakban — a jovore

vonatkozo determinaciokként — figyelembe veszi a tobb éves szakigazgatasi terv

(program, stratégia) megvalositasahoz sziikséges forrasigényt.

472 Lasd: az allamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. torvény 29.§

473 Lasd: az allamhéztartasrol szol6 2011. évi CXCV. térvény I11. fejezetét (13-26.8).

474 It jegyezziik meg, hogy a kormanyzati dontés-el6készitésben napjainkban nagyon gyakori, hogy a kitelez6en
mellékelendd hatasvizsgalati lapokat az el6terjeszté nem tolti ki, kiilondsen a kdltségvetési determinaciok cimil
részek maradnak iiresen — még stratégiai tervdokumentumok eldterjesztése esetében is (!)
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475

Sajnos sem az Aht., sem az annak 13.§ (1) bekezdése*”® alapjan évente kozzétett miniszteri

tajékoztatok?’®

nem tartalmaznak tervezés-modszertani iranymutatasokat arra vonatkozoan,
hogy a kiadasok és a bevételek tervezését bazis alapon vagy programszemléletben kell
elvégezni. Ezért is a koltségvetési tervezés Magyarorszagon — a korabbi évek sikertelen

reformkisérletei*’’ ellenére — tovabbra is bdzisalapi, és a korabbi koltségvetési évekre

alapozottan egyéves*’

idétavokra épiil, mely igy a ,lehetdségek” és nem ,sziikségletek”
oldalarol finansziroz, azaz szinte egyaltalan nem érzékeny a szakmai szempontok szerint

Osszeallitott tobbéves szakigazgatasi programokra.

Itt érdemes megjegyezni, hogy az a rendszervaltozas ota kérdés, hogy mikor lehet elvinni a
koltségvetési tervezd tevékenységet olyan irdnyba, hogy az az eldzetesen kitlizott kormanyzati
célokhoz, illetve a korabban mar Kkidolgozott szakigazgatasi (Szakpolitikai) tervekhez (is)
rendeljen hozza er6forrasokat. Ellenkez6 esetben a koltségvetési tervezés akaratlanul is egy
olyan mechanizmussa valik, mely — mindig csupan az éves bdzisadatokbdl kiindulva —
mesterséges 1¢élegeztetéssel tartja életben, illetve konzervalja a mar kevésbé hatékony, idejét
mult allami strukturakat. Erre a koltségvetési tervezési problémara — mint arra korabban

t479

Magyarorszagon is mar tobb szerzé ramutatott®”™ — a programalapu koltségvetési tervezési

475 A 2011. évi CXCV. térvény 13. § (1) bekezdése értelmében: ,,4z dllamhdztartasért felelés miniszter jinius 30-
dig kidolgozza és az altala vezetett minisztérium honlapjdn kézzéteszi a kozponti kéltségvetési tervezés részletes
litemtervet, kereteit, tartalmi kovetelményeit, igy kiilonosen a tervezés sordn érvényesitendo szamszerii és
szabdlyozasi kovetelményeket, a tervezéshez hasznalt dokumentumokat, mddszertani elveket, feltevéseket és
paramétereket, tovabba az eldirt adatszolgaltatdsok teljesitésének modjat.”

476 p¢ldaul a Kkormany.hu oldalon 2019. 4prilisban kozzétett 20 oldalas tajékoztatd (,,Tdjékoztaté a 2020. évi
koltségvetési torvényjavaslat dsszeallitasahoz sziikséges feltételekrél™) a tervezés soran érvényesitendd elvekkel
kapcsolatban semmilyen konkrét modszertani iranymutatast nem tartalmaz. (forras:
https://ngmszakmaiteruletek.kormany.hu/download/3/e4/62000/2020_TT.pdf)

477 Magyarorszagon az ezredfordul6 6ta rendszeresen felvetett koltségvetési reformjavaslat egyik fontos eleme a
program alapu koltségvetési tervezésre torténd — legalabb részleges — attérés. Ennek érdekében pl. 2006-ban az
Allamreform Bizottsag altal a Kormany részére kidolgozott javaslat 6nallé reformintézkedésként tartalmazta a
kovetkezoét: ., Javaslat a program-alapii koltségvetés elfogaddsi és beszamoltatasi rendjérdl, a fiskalis szabdlyokrol
és az atlathatésagrol szol6 torvény megalapozdsihoz”, forras: Allamreform Portal, www.allamreform.hu (utolsé
letoltés: 2020.1.31.)

478 A rendszervaltas 6ta e tekintetben egy esetben emlithetd kivétel, amikor az elsé Orban-Kormany 2000 nyaran
egy Osszevont kétéves koltségvetési torvénytervezetet dogozott ki a 2001-es és 2002-es kdltségvetési évekre. A
Magyar Koztarsasag 2001. és 2002. évi koltségvetésérol szold 2000. évi CXXXIII. torvény elfogadasanak
hatterében nem egy koltségvetési reformintézkedés bevezetése, hanem az a politikai szandék allt, hogy a Fidesz a
2002-es orszaggyiilési valasztasokig tehermentesitse a kormanyzast a szétesd Fiiggetlen Kisgazda Partol és az
akkor szamara mar mind vallalhatatlanabb kisgazda partelnoktol.

479 |Lasd: ROMHANYI Balazs: Szempontok és javaslatok a magyar fiskdlis szabdly- és intézményrendszer
reformjdhoz, Pénziigyi Szemle, 52. évf., 2007/2. szam, 335-370., illetve BAGER Gusztav — PULAY Gyula Zoltan —
VIGVARI Andras: A magyar allammiikodés f6bb jellemzdi és sziikséges valtoztatasanak iranyai, Pénzligyi Szemle,
55. évf. 2010/2. szam, 217-243., illetve legjabban: BAGER Gusztav: Programalapu kéltségvetés, Pénzigyi
szemle, 2017. augusztus, 281-201.
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rendszerre torténd attérés jelenthetne megoldast, ez ugyanakkor napjainkban nem napirenden

szerepld kérdés.

A hatalyos szabalyozasban leirt allamhaztartasi tervezési eljarasrend*® lényege, hogy az
allamhaztartasért felel6s miniszter tervezési korirataban foglaltakat kovetve, a fejezetgazdak és
az elkiilontlt allami pénzalapok feleldsei a korabbi koltségvetési sarokszamokat figyelembe
véve maguk készitik el kovetkezd évi koltségvetési javaslataikat, amelyet ezt kdvetden kiilon-
kiilon végigtargyalnak az allamhéztartasért felelés miniszter képviseldjével. A tervezési
folyamat kovetkezetes végigvezetése hatarozott koordindciot igényel, amely sordn — sajat

tapasztalataim szerint és néhany szerzé szerint is*!

— hatarozott aszimmetria tapasztalhato a
pénziigyi kormanyzat oldalarél, mivel a miniszter képviseldje rendszerint mar csirajaban

elfojtja az addicionalis szakigazgatasi finanszirozasi igényeket.

Az allamhéztartdsi tervezés és a koltségvetési gazdilkodds mindsége és teljesitménye
Magyarorszdgon tehat 1ényegében egyetlen személytdl fiigg. Az allamhdaztartasért felelds
miniszter — mint az orszag fiskalis politikajanak letéteményese — személyében felelds az allami
tulkoltekezések megfékezéséért, igy a koltségvetési hiany mértékéért, tovabba a jegybankkal
egylitt az Aarstabilitds meglrzéséért, azaz az inflacid6 korddban tartdséért. A
pénziigyminisztereknek ez a feleldssége az 1990-es évek elejérdl nem volt behatarolt, illetve
nem volt torvényben meghatarozott. A kormanyoknak a rendszervaltozastol kezdédden szinte
teljes szabadsaguk volt a ,,hianyra” tervezésben, az inflacios célok meghatarozasdban és az
allami hitelfelvételekben. (Ez az allapot az 0j Alaptorvény 2012. januar 1-jei hatalyba Iépésével
véltozott meg, amelynek kozpénzekrdl sz6ld rendelkezései garancialis szabalyokat

tartalmaznak az allamadossag korlatok kozott tartasara és folyamatos csokkentésére.*82)

A fentiek miatt sokszor ad hoc szempontok, illetve személyes érdekérvényesité technikak is
szerepet jatszanak abban, hogy egy hosszabb tavu stratégiai keretbe illeszthetd szakigazgatési
program végiil kap-e a végrehajtashoz sziikséges, megfeleld mértékli és folyamatos
finanszirozast a fokoltségvetésbdl. Ez a szakigazgatasi tervek megvalosuldsa szempontjabol

azért is veszélyes helyzetet teremt, mert az intézmények koltségvetésébdl az elmult

480 |_asd: 2011. évi CXCV. torvény III. fejezete: ,,A koltségvetési torvény elékészités és elfogadasa”.

481 P|, BAGER Gusztav, PULAY Gyula Zoltan, illetve VIGVARI Andras.

482 | 4sd az Alaptorvény 37. cikk (2) bekezdését: ,,A kozponti koltségvetés végrehajtdsa soran — a 36. cikk (6)
bekezdésében meghatarozott kivételekkel — nem vehetd fel olyan koleson, és nem vallalhato olyan pénziigyi
kotelezettség, amely azt eredményezné, hogy az dllamaddssag meghaladja a teljes hazai Ossztermék felét.”
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évtizedekben lassanként eltiintek a fejlesztési célu elSiranyzatok,*

igy egy koltségvetési
szervnek mar nem marad sajat mozgastere egy hosszabb tavl terv vagy egy abbol lebontott
intézkedés (projekt) megvalositasara, ha a targyévi koltségvetésbe nem sikeriilt bealkudni a

programalapu fejezeti koltségvetési sort.

A korabbi években kialakult fiskalis tervezd ¢&s koltségvetés-menedzseld gyakorlat
kovetkezményei kozismertek: Magyarorszag 2004-es csatlakozasatol egészen 2013-ig a
Stabilitasi és Novekedési Paktum szerinti thlzott deficit eljaras hatalya alatt volt az Eurdpai
Bizottsagnal, mivel az akkori kormanyoknak lényegében egyetlen maastrichti konvergencia
kritérium pontot sem sikeriilt teljesiteni. E vonatkozasban korabban inkabb csak szimbolikus

1484

1épések torténtek — pl. a Koltségvetési Tanacs felallitasaval™® —, ugyanakkor a koltségvetési

terveken tulterjeszkedd kdzpénz felhasznalas gyakorlata csak 2012-t61 szlint meg.

A 2010-ben hivatalba 1ép6 masodik Orban-kormany szakitott a korabbi gyakorlattal és a
mindenkori pénziigyi korményzat szabadsagat lényegesen bekorlatozta a 2012. januar 1-t6l
hatalyos 1) Alaptorvénnyel, melybe beépiilt egy teljesen Uj kozpénziigyi fejezet. Az
Alaptorvény 39. cikk (2) bekezdése értelmében alkotmanyos szintre keriilt a kovetkez6 fontos
atlathatosagi szabaly, amely mind a koltségvetési tervezés, mind a végrehajtds soran
alkalmazando: ,,4 kozpénzeket és a nemzeti vagyont az atlathatosag és a kozélet tisztasaganak
elve szerint kell kezelni. A kozpénzekre és a nemzeti vagyonra vonatkozo adatok kézérdekii
adatok.” Masfeldl a 36. cikk (5) bekezdése erds korlatok kozé szoritja az elfolyd koltségvetési
tervezést azzal, hogy ,.Mindaddig, amig az dllamadossag a teljes hazai Ossztermék felét
meghaladja, az Orszaggyiilés csak olyan kozponti kéltségvetésrol szolo térvényt fogadhat el,
amely az dllamadossag a teljes hazai Ossztermékhez viszonyitott aranyanak csokkentését
tartalmazza.” Tovabba — a 37. cikk (3) bekezdése értelmében: ,Mindaddig, amig az
dllamadossag a teljes hazai oOssztermék feléet meghaladja — a 36. cikk (6) bekezdésében
meghatarozott kivételekkel — a kozponti koltségvetés végrehajtasa soran nem veheto fel olyan

kolcson, és nem vallalhato olyan pénziigyi kotelezettség, amelynek kovetkeztében az

483 Qajat jegyzeteim szerint a tircidk 2005 szeptemberben kaptak el8szor tajékoztatdst egy pénziigyminiszteri
koriratban arr6l, hogy az 4gazati fejlesztéseket kizardlag eurdpai unids forrasokbdl lehet a tovabbiakban
finanszirozni.

484 Az Allami Szamvevészék altal eredetileg még 2006-ban kezdeményezett kozpénziigyi csomagnak egy
tartalmilag csokkentett verzidjat végiil csak 2008-ban fogadta el az Orszaggytlés. A 2008. évi LXXV. torvény
alapjan 2009. januar 1-jén allt fel a fegyelmezett kdltségvetési gazdalkodas eldsegitése érdekében javaslatokat tevo
Koltségvetési Tanacs, melynek elndke késébb az ASZ korabbi — 2009-ben lekoszond — elndke, dr. Kovacs Arpad
lett.
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dllamadossagnak a teljes hazai Ossztermékhez viszonyitott aranya a megelozo évben

fennallohoz képest novekedne.”

Visszatérve az allamhaztartdsi tervezés magyarorszagi gyakorlatara, hangsulyozni kell, hogy
az Aht. nem csak a koltségvetési tervezést, hanem a koltségvetési gazdalkodast, valamint az
arrol valo zarszamadasi beszamolast is részletesen szabalyozza. Ha ugy vesszik, a jelenlegi —
igen rovid — tervezési id6tavon minden masodik évben megvalosul egy teljes allamhaztartasi
pénziigyi menedzsmentciklus, amely tehat a koltségvetési mozgastér torvényi rogzitését

kovetden*®® magaban foglalja*®

- abevételezés és a felhasznalas részletes megtervezését, valamint a koltségvetési tervek
lebontasat (elemi koltségvetések elkészitése) a végrehajtasért felelds intézményeknél

(-,Plan™),
- atervek végrehajtasat a koltségvetési gazdalkodas soran (,,D0”),

- a végrehajtas nyomon kovetését (monitoring), folyamatba épitett és utdlagos vezetdi

ellendrzését*®’ (,,Check™),

- valamint éves pénziigyi beszamolok készitését (evaluation) és azok utdlagos auditalasat
a zarszamadas keretében,*®® amely alapjan a Kormény koteles a sziikséges

beavatkozéasokrol gondoskodni (,,Act”).

485 Az éves koltségvetési torvények meghatarozzak a koltségvetés kiadasi foosszegét. Példaul a Magyarorszag
2020. évi kozponti koltségvetésérol szolo 2019. évi LXXI. torvény 1.§-a az allamhaztartds kdzponti
alrendszerének (a tovabbiakban: kdzponti alrendszer) 2020. évi kiadasi f66sszegét 21 792 993,4 millio forintban
allapitotta meg.

486 V. 2011. évi CXCV. torvény (Aht.) 6/B.§ (1) bekezdése: ,,Az [...] eliranyzatokhoz, kapcsolodo tervezési,
gazdalkodasi, ellendrzési, adatszolgaltatasi és beszamolasi feladatokat a fejezetet iranyito szerv latjael...”

487 |_asd: ,,FEUVE”, mely a régi Aht. (1992. évi XXXVIIL. tv.) 121.§-a értelmében folyamatba épitett, elézetes és
utolagos vezetdi ellendrzést jelent. A FEUVE-rendszer a szervezeten belill a gazdalkodasért felelds szervezeti
egység altal mikdodtetett elsd szintli pénziigyi iranyitasi és ellendrzési mechanizmus, melynek létrehozasaért,
mikddtetéséért és fejlesztéséért a koltségvetési szerv vezetdje felelds — az allamhaztartasért felelés miniszter altal
kozzétett iranyelvek figyelembevételével. Az ij Aht.-bél (2011. évi CXCV. tv.) 2012. januar 1-jével kikeriilt a
fogalom, azonban magat a tevékenységet a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belso ellenérzésérdl
sz016 rendelet tovabbra is eldirja (lasd: 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet, 8.§).

488 A\ zarszamadas egy adott idészak (naptari év) évi kiadasairol és bevételeirdl szo16 — csak a fobb tételeket feldleld
— irasos jelentés. Az Aht. 87.§-a értelmében ,,4 vagyonrdl és a kéltségvetés végrehajtasarol a) a szamviteli
jogszabalyok szerinti éves koltségvetési beszamolot, b) az éves kéltsegvetesi beszamolok alapjan évente, az
elfogadott koltségvetéssel osszehasonlithato modon, az év utolsé napjan érvényes szervezeti, besoroldsi rendnek
megfeleld zaro szamadast (a tovabbiakban: zarszamadas) kell késziteni.” A zarszamadasrol sz616 térvényjavaslat
kidolgozasahoz az &llamhaztartasi miniszter szimara a fejezetgazdak és a Magyar Allamkincstar kotelesek
adatokat szolgaltatni. Ezt kovetden a zarszamadasi torvénytervezetrdl az Allami Szamvevészék készit jelentést a
koltségvetés végrehajtdsdnak ellendrzése keretében el (lasd: 2011. évi LXVI. tv. 5.§ (7) bekezdése).
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Osszességében megallapithatd, hogy Magyarorszagon a koltségvetési gazdalkodas jogszabalyi
¢és intézményi rendszere meglehetdsen fejlett és jol szabalyozott, amely — egy Kiterjedt, 2003.
évi jogharmonizaciés hulldmnak is koszonhetden — teljesen kdveti az eurdpai mintékat, tovabba
ismeri ¢s alkalmazza a legujabb menedzsment eszkozoket. Az allamhdaztartasi tervezés

fogyatékossagai kozott kell ugyanakkor megemliteni, hogy

- akoltségvetési tervezes logikaja, az eljaras rendje €s a tervezési idétavok 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 kozosségi célokhoz torténd eszkdz-hozzarendelésként legyen

megfogalmazhato;

- a makro szintii koltségvetési tervezés intézményesiilten nem kapcsolodik Ossze a
szakigazgatasi (szakpolitikai) tervezéssel és azzal a kormanyzati stratégiai iranyitasi
rendszerrel, amelyet a Kormany néhany éve a 38/2012. (lIl. 12.) Korm. rendelettel
létrehozott. Ezekre a kapcsolodasokra a gyakorlatban az egyes intézmények esetében —
mikro szinten — talalunk példakat, ahol az intézményi stratégiaban foglaltakat ténylegesen
is figyelembe veszik az elemi kdltségvetések dsszeallitasakor.*® Nem véletlen, hogy Bager
Gusztav is elséként intézményi szinten — egyebek mellett az Allami Szamvevdszéknél —
latja kisérleti jelleggel bevezethetonek Magyarorszagon a program alapt koltségvetés-

készitést.*?°

C) Az operativ szintii kormdnyzati tervezésérol:

Egy allamban makro szinten operativ jellegii tervezést nem igen lehet mashol elképzelni, mint
a Kormany haza tdjan. Ezt tdmasztja ald 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 allami feladatok ellatasaval kapcsolatos napi tigyek vitele nyilvan olyan —
elére alig kiszamithato teenddket jelent — amit jogszabaly csak ritkdbb esetben tud eldre
kortlirni, igy ezek megolddsdnak megtervezése és megszervezése természetszeriileg a
Kormany, illetve a kormanytagok feladata. Ezeket a kormanyzati feladatokat a tovabbiakban a
magam részérél ad hoc napi kormanyzati teendéként aposztrofalom, melyekhez képest

fontosnak tartom, hogy a mindenkori Kormanynak legyenek olyan elre iitemezett feladatai is,

489 | 4sd errdl részletesebben a 2.1.2. fejezetben irtakat.
49 BAGER Gusztav (2017): i. m. 300.
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amelyek azért allandobbak ¢és kiszamithatobbak, mert egy elére kidolgozott stratégiai
keretrendszerbdl vezethetdk le. (Utdbbi kapcsan csak roviden utalok arra, hogy egy stratégia
onmagaban megvalosithatatlan, ha az abban foglalt kozép- vagy hosszu tava célokat nem

bontjak le rovidtava intézkedésekre — programokra, projektekre.)

A tovabbiakban tehat vizsgalhatd elméletileg, hogy egy Kormany tevékenységében mennyire
jatszanak szerepet az ad hoc és az iitemezett feladatok, illetéleg, hogy e kettd milyen aranyban
all egymassal. Ugy vélem, sokat elmond egy Kormany miikddésérél, ha a kormanyiilések
napirendjein tobbségében aktualpolitikai kérdések szerepelnek és nem — vagy alig — keriilnek
teritékre olyan eldterjesztések, amelyek valamilyen hosszabb tavl stratégia megvaldsulasaval
kapcsolatosak. A magam részérél kommunikdacios kormdnyzasnak nevezem azt a kormanyzasi
stilust, ahol az iilések napirendjén az ad hoc elemek dominalnak, és a kormanyzati tervezés
kimeriil a rovidtavi — dmde hatdsosan kommunikalhaté és a stratégia latszatat keltd —
intézkedési tervek egymasra halmozasaban. Ezzel szemben a stratégiai kormdnyzas fontos
hétkoznapi megnyilvanulasaként értékelendd, ha a hosszabb tava stratégidk megvalositasahoz
kapcsolodo  eldterjesztések is rendszeresen ¢€s megfeleld stllyal szerepelnek a

korméanyiiléseken.

Mindemellett a Kormany miikodésének és heti rendszerességli liléseinek tematizalasara
vonatkozoéan tobb normativ kiindulopontot is azonosithatunk. A rendszervaltis Ota
egyértelmiien mindjart az ) kormanyok megalakuldsat kovetden — korményhatarozat
formaban*9! — kozzétett {igyrendek jelentik a mitkodési alapot. Ezek elnevezésiikben is utalnak
arra, hogy a Kormany — a miniszterelndk vezetésével — testiiletként gyakorolja faladat- és

hataskoreit, azaz a Kormany a legfontosabb testiileti szerv.

A Kormany Ugyrendjének torvényi alapjait egyebekben a jogalkotasrol sz616 2010. évi CXXX.
torvény (Jat.) teremti meg, mely ugy fogalmaz, hogy ,,a Kormany szabdlyozza az Aaltala
irdnyitott szervek, valamint sajat tevékenységét, miikodését, szervezetét és cselekvési
programjat.”*%? Ez utébbi ,.cselekvési programot” a Korméany Ugyrendje akként részletezi
tovabb, hogy a Kormany hatarozattal allapitja meg féléves id6tartamra sz616, havi litemezést

munkatervét.”*% Ezekkel kapcsolatban gyorsan meg kell jegyezniink, hogy a Jat. szerint

491 1. ilyen iigyrendi szabalyozast tartalmaz a masodik Orban-kormény 4ltal nem sokkal a Kormany megalakuldsa
utan kozzétett 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatarozat.

492 Lasd 2010. évi CXXX. tdrvény, 23.§ (1) bekezdése.

493 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatérozat, 3. pont.
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normativ hatrozatban szabalyozhato*** ,,cselekvési program” fogalma, valamint a Kormany

Ugyrend ,,féléves munkaterv”’ megfogalmazasa nincs dsszhangban egymassal. Sét, valdjaban
egyik sincs 6sszhangban a KSIR-rendeletben meghatarozott tervtipusok megnevezéseivel. E

tekintetben tehat tovabbi jogszabaly-modositasok indokoltak Magyarorszagon.

A Kormany Ugyrendje mindazonéltal tovabb bonyolitja a helyzetet, mert 4. pontja hivatkozik
a Kormany ,,torvényalkotasi programjara” is, melynek a munkatervvel 6sszehangolt tervezetét
elviekben — a miniszterek és a kormanybiztosok javaslatainak figyelembevételével — ,,a
miniszterelnok a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara utjan késziti el”.
Ezzel a szabalyozassal két probléma is van: (1) a hatalyos Jat. nem ismeri a ,,torvényalkotasi
program” kifejezést, (2) a ,,torvényalkotasi program’ megnevezés sincs dsszhangban 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 Iényegében a mindenkori
Kormanyprogram szakigazgatasi lebontdsa, mely harom részbdl all: egyrészt a fontosabb
szakpolitikai stratégiai célok Osszefoglaldsdbdl, masrészt a miniszter vezetése alatt 4llo
minisztérium altal megvaldsitandé kozéptavu feladatok gylijteményébdl, harmadrészt az
iranyitott vagy felligyelt kozponti allamigazgatasi és egyéb szervekre vonatkoz6 miikodési és
fejlesztési célok meghatarozasabol.*®® Ehhez képest az intézményi munkaterv egy egyéves
(naptari évre sz010) rovid tavu stratégiai tervdokumentum, amely tartalmazza az adott iddszakra
vonatkoz6 szervezeti célokat, programokat €s intézkedéseket, ezek teljesitési hataridoit, illetve
a megvalositashoz sziikséges személyi, targyi, szakmai €s szervezeti feltételeket, valamint a

feleldsok meghatarozasat. %

A fentebb bemutatott elnevezésbeli zavarokat kovetden, a kovetett operativ szintli kormanyzati
tervezési gyakorlat a kovetkezd. Bar a korabbi Jat. (1987. évi XI. tv.) 21.§-a, még Otéves
idészakra sz6l6 jogalkotasi programok kidolgozasat irta el6 a Korméany szaméara®®’ (a

mindenkori, igazsagiigyért felelds miniszter feleldssége mellett), Magyarorszagon az elmult

49 Lasd: ,,Normativ hatarozatban szabdlyozhatja [...] b) a Kormdny és mas testiileti kézponti dllamigazgatasi

szerv, szervezetét és miikodését, tevékenységet, valamint cselekvési programjat.” (2010. évi CXXX. torvény (Jat.)
23.§ (1) bek.).

49 38/2012. (111. 12.) Korm. rendelet 28.§.

496 38/2012. (11L. 12.) Korm. rendelet 30.§.

497 A régi Jat.-ot azonban az Alkotmanybirosag 2009. december 14-én kelt hatarozataban — 2010. december 31-i
hatéallyal — teljes egészében hatdlyon kiviil helyezte, mivel indokldsa szerint a jogszabaly szovege nem volt
Osszhangban az Alkotmanyban rogzitett jogforrasi rendszerrel, illetve az alkotmanyos berendezkedéssel, tovabba
a hatalyon kiviil helyezend6 részeket kdvetéen fennmarado szoveg Snmagaban mar értelmezhetetlenné valt volna.
Ezért is sziiletett meg 2010 nyaran az ujabb jogalkotasi torvény.
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évtizedekben nem késziiltek hosszabb tavi térvényalkotasi programok. Ennek magam két okat
latom. Az egyik, hogy a ’90-es évek elejétd]l kezdddden — jobbara a Pénziigyminisztérium altal
diktalt — tiizolto jellegli kormanyzéas nem kedvezett a korméanyciklusokat is meghaladé 6téves
jogalkotasi tervkészitésnek. A masik, hogy e feladatot a régi Jat. — alldspontom szerint — nem
megfeleld helyre telepitette. Az igazsagligy-miniszter ugyanis a rendszervaltast kovetden
sosem jatszott valodi koordinacids szerepet a kormanyzati politikdk alakitdsaban. Emellett
hangstlyozand6 az is, hogy a jogi szabalyozds ugyan fontos, de mégis csak eszkoz jellegii
allami tevékenység a kormanyzati stratégiai célok megvalodsitasa érdekében, ezért a

jogalkotasnak mindig igazodnia kell a szakpolitikaalkotashoz.

A nagyszabasu jogalkotasi tervek kapcsan ugyanakkor kivételként kell megemliteni az unids
csatlakozéasi folyamat keretében kidolgozott — félévente feliilvizsgalt — kormanyzati
Jogharmonizacios Programot. Ennek keretei kozott a Kormany 1998 és 2004 k6zott az egyes
csatlakozasi fejezetek atvilagitasahoz igazoddan litemezte az unids jogszabalyok atiiltetésével
kapcsolatos, illetve a jogkozelitésre (jogharmonizaciora) iranyulo jogalkotasi feladatokat. E
vonatkozasban az elmult évtizedekben igazi sikertorténetrél beszélhetiink, hiszen az unids jog
atiiltetése az Eurdpai Bizottsaggal kdzosen tlitemezett hataridon beliil és igen magas (csaknem

100%-o0s) aranyban sikeriilt a 2004. méjus 1-jei csatlakozési idépontig.*%®

Hosszabb tavu jogalkotasi tervek (programok) hidnyaban, a korméanyzati munkéban a
rendszervaltozas 6Ota altalanosan elterjedt gyakorlattd valt az (ultra)rovidtava — csupan féléves
— jogalkotdsi programok készitése. A Kormany torvényalkotasi programjat — a tarcak

bevonasaval — jelenleg a Miniszterelndkség késziti elg*®®

a Korményprogramban irtakat, az
eurdpai unids kozosségi jogalkotast, a hosszabb tava szakpolitikai elképzeléseket, valamint
aktualpolitikai szempontokat figyelembe véve. A gyakorlatban a Kormany munkaterve a
hangsulyosabb és részletesebb dokumentum, amelynek, mintegy jogalkotdsi kivonataként
késziil el havi bontasban a tdérvényalkotdsi program. Utobbi ugyanakkor az Orszaggytilés
milkddéséhez igazodva egy évre elére mutatja a kovetkez6 id6szak — pl. az 6szi és tavaszi

iilésszakok — torvényalkotasi menetrendjét.

A Kormany munkatervének és a torvényalkotasi programnak a teljesiilését — jelenleg a

Miniszterelnokség szervezetébe tartoz6 — Kormanyiroda kdveti nyomon, mely folyamatosan

4% Mas kérdés, hogy a csatlakozas 6ta ez az arany az utobbi években folyamatosan romlott (bar még igy is az
europai atlagot meghaladod). A jogharmonizécié ugyanis folyamatos, mivel a k6zosségi normakat folyamatosan at
kell iiltetni a nemzeti jogba.

499 Tehat esetiinkben a Miniszterelndkség Szervezeti és Miikodési Szabalyzatardl szolo 1/2014. (VIL. 23.) MvM
utasitds atmenetileg feliilirta a Kormany Ugyrendjét.
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visszacsatolja az elGterjesztOknek, ha az litemezés szerinti benyujtasokkal lemaradasban
vannak. Ezt megel6zéen ugyanakkor a rendszervaltas utani kormanyok nem kdvették szigoraan
ezeket az operativ szintli kormanyzati terveket, és nem volt ritka, hogy jelentds lemaradasba
keriiltek.% Ennek hatterében jelentds szerepet jatszott e tervek stratégiai szempontbol feltiing
megalapozatlansaga, valamint az olyan politikai szempontok, mint a koaliciés partnerekkel
valo egyeztetések nehézségei vagy épp — pl. a kisebbségi kormanyzasbol adodoéan — az egyes

tervezetek elfogadasahoz sziikséges parlamenti tobbség megszerzésének kiszamithatatlansaga.

Egy masik — az operativ szintli kormanyzati tervezés eredményeit gyengité — tényezo, hogy
tervezést, illetve jogalkotasi feladatiitemezést megalapozd — szelekcidés folyamatokban
jellemzbéen nem jatszanak szerepet az agazati informacios rendszerekbdl, illetve kiillondsen a
jogalkalmazasi praxisbdl kinyert tapasztalatok és az eldzetes hatdsvizsgalatok. Marpedig
szamos olyan forrasa azonosithatd egy tudatosabb jogalkotasnak, amelyek eldre tervezhetd
kereteket képesek biztositani e feladatok becsatornazasara. gy az unids jogharmonizaciobol,
az Alkotmanybirosag tevékenységébdl, valamint joI miikodo dgazati informacids rendszerekbol
¢s utdlagos hatasvizsgalati projektekbol elméletileg jol programozhaté a jogalkotasi teendok

meghatarozo része.

A fentiek mellzése esetében a szelekcid alapvetden politikai célok szerint — és csak kisebb
részben szakmai szempontokat kovetve — fog torténni, amely miatt Magyarorszagon egyelore
még mindig nagyobb esély latszik a napi események diktalta, ad hoc alapon folytatott — vagy
szerencsés esetben legalabb ,.intuitiv”’, a megoldasra ,,raérz6” — jogalkotasra, mint sem a
stratégiai kormanyzasbol kovetkezd, szakpolitikdkat tdmogatd — ilyen modon pedig eszkoz

jellegli — szabalyozasnak.

2.1.1.3.  Madsodlagos makro szintii allami tervezési gyakorlatok a rendszervaltozas utan

Mint azt korabban mar kifejtettem, fontos, hogy a makro szintii tervezo gyakorlat elemzésekor
kiilonbséget tegylink az elsédleges é4llami funkcidkhoz (szakpolitika alkotas, kdltségvetési
gazdalkodas, jogalkotas) kapcsolodo tervezés, valamint az altalam mdasodlagosként definialt
olyan eszkoz jellegli tevékenységek megtervezése kozott, amelyek az elsddleges allami
funkcioknak sziikségszertien alarendeltek, illetdleg amelyek 1ényegi vondsa, hogy az elsédleges

tervezés korében meghatarozott célok elérését szolgaljak.

S0 Ennek alatdmasztasaul példaként emlitjiik a Ptk. atfogd reformjat, mely 1999-ben egy miniszteri biztos
kinevezésével kezdodott és kozel masfél évtizedig tartott, mire az Orszaggyiilés elfogadta a Polgari
Torvénykonyvrdl szo16 2013. évi V. térvényt.
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Ezt a megkiilonboztetést azért is fontosnak tartom ebben a tanulmanyban, mert allaspontom
szerint a kormanyzati szakpolitika-alkotashoz és a szakigazgatasi tervezéshez képest miel6bb
vildgosan és egyértelmiien tisztazni kellene Magyarorszdgon a , teriiletfejlesztés”, illetdleg a
»fejlesztéspolitika” elnevezéssel illetett allami tevékenységeket, melyek kozos vonasa a
tertileti, tarsadalmi és gazdasagi kiilonbségek mérséklése, valamint a eurdpai unioés kohézios

célok megvalodsitasanak pénziigyi timogatasa (Lasd: ,,tAmogataspolitika™).

Az aldbbiakban azt kisérlem meg Osszefoglalni, hogy a rendszervaltozast kovetéen miként
értékelddott fel a terlileti tervezés szerepe, ezt kovetden hogyan épilt fel a nemzetkdzi —
alapvetéen az eurdpai uniés — pénziigyi tamogatdsok felhasznaldsit koordinalo
intézményrendszer, illetdleg, hogy ez mennyiben segitette Magyarorszdg beintegralasat a
nemzetkozi tervezd rendszerekbe. Ez alapjan az allami masodlagos tervezé funkciok

kialakulasanak fobb szakaszai kozott az alabbiakat tekintem at:

- ateriileti tervezés szerepének felértékelddése,
- az europai unids tdmogatasokat lebonyolit6 intézményrendszer 1étrejotte,

- intézményesiilt kapcsolodas az Eurdpai Unio tervezo rendszereihez.

) A teriileti tervezés szerepének felertékelodése:

A Maastrichti Egyezményt kdvetden az unios szakpolitikdk kdzott a regionalis politika stlya —
a Kozos Agrarpolitika (CAP) rovéasara — tovabb novekedett, mivel az Eurdpai Unio
l1étrehozasardl sz616, megujitott Romai Szerzddés a kordbbiaknal még nagyobb szerepet adott
a Kozosségeken beliili tarsadalmi, gazdasagi és teriileti kohézionak. Az e célok
megvalositasahoz sziikséges eszkdzoket innentdl egyfeldl a Regiondlis Politika céljait szolgalod
Strukturalis Alapokban,®®! masrészt a Maastrichti Egyezménnyel 1étrehozott Kohézios Alapban
nevesitettek. A kohézids célokat szolgdldo hatalmas tomegli pénziigyi forras felhasznélasa
Eurdpa szerte tervezést és szervezést igényelt, ezért is az 1990-es évek elején nagy lendiilettel
indult meg a regionalis fejlesztési programokhoz kapcsolodo kiilonféle teriileti stratégiak, helyi

szintli programok és tervek kidolgozasa.

Magyarorszagon ugyanebben az idészakban egy ellentétes szakmai folyamat zajlott, amikor is
a népgazdasagi tervezésrdl szolo 1972. évi VI torvényt a korméanyzati munkamegosztas
megvaltozasaval Osszefiiggésben egyes torvények modositasardl szoldo 1990. évi LXVIIL

torvény 7.§-a hatalyon kiviil helyezte, és a makro szintii (elsédleges) allami tervezés 1ényegében

%01 |_asd Eurdpai Szocialis Alap (ESZA, 1957), Eurdpai Regionalis és Fejlesztési Alap (ERFA, 1975), illetdleg az
Eur6pai Mezbgazdasagi és Orientacios Alap (EMOGA) orientécios része.
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megszlnt. Ezzel egyfajta tervezési vakuum keletkezett, mivel a politikai és gazdasagi atmenet
legelején, a demokratikus allami intézményrendszer €s a piacgazdasag megerdsitésének elsd
éveiben nem lehetett komolyan felvetni egy, a tervutasitasos gazdalkodas helyébe 1épd, 1)
tipusu allami tervez6é rendszer 1étrehozasanak gondolatat. Ez az atmeneti idészak 1994-ig
tartott, amikor a hivatalba 1ép6 Horn-Korméany eldterjesztésére a minisztériumok felsorolasarol
57616 torvény®®? 6nallé tircaként nevezte meg a Kornyezetvédelmi és Teriiletfejlesztési
Minisztériumot. A Baja Ferenc altal vezetett tarca hamarosan kidolgozta és az Orszaggytilés
elé terjesztette a teriiletfejlesztésrol és terliletrendezésrdl szold tervezetet, amelyet az

Orszaggyiilés 1996-ban fogadott el >

A korabbi Orszagos Tervhivatalban (OTH) és Vérosfejlesztési és Tervezé Intézetben (VATI)
allastalanna valt szakemberek altal el6készitett 0j teriiletfejlesztési szabalyozas alkalmas volt
arra, hogy a rendszervaltozas el6tt felhalmozott szakmai tapasztalatok egy részét ,,atmentse” a
jovonek, illetdleg, hogy intézményi kapcsolddasokat épitsen ki az akkor mar egyértelmiien
bemért eurdpai unids tamogatasok lehivasahoz. A torvényt megvizsgalva ugyanakkor mar
érzékelhet6 a szakmai folytonossag hianya, illetve kozjogi gyokértelensége. Igy pl. — a
koztudatba csak az 1990-es évek végén beépiilt — ,teriiletfejlesztés” fogalom is egy olyan
,miisz6”, amelynek inkdbb elméleti, mint gyakorlati alapjai voltak.®** Emellett viszont a
torvény olyan sui generis regionalis fejlesztési tanacsokat hozott 1étre, amelyekrdl még évekig
nem sikeriilt eldonteni, hogy részei-e a kozigazgatasnak vagy sem. Fontosabb azonban, hogy a

torvény a regiondlis fejlesztési tandcsokat ugy allitotta az Otszintiire®%®

felépitett
teriiletfejlesztési intézményrendszer kozéppontjaba, hogy a régioknak elétte nem volt

Magyarorszagon torténelmi, jogi €s intézményi hagyomanyai.

A torvény indoklasaban két és fél évtizeddel ezel6tt megfogalmazott indokok ma is védhetdk:
maximalni kellett a hazdnk unids csatlakozasaval kilatdsba helyezett Strukturdlis Alap

tamogatasokat. Ezek tilnyomo részét pedig az Eurdpai Uni6 — a teriileti egységek statisztikai

t506

nomenklatiirdja szerint>™> — a mai napig regionalis térszinten teszi elérhetévé. Az unids

%02 4sd a Magyar Koztarsasag minisztériumainak felsorolasarol szo16 1994. évi LVI. torvény 1.§-4t.

503 | 4sd a teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrdl sz616 1996. évi XXI. térvényt.

504 LovypL Tamas: A telepiilés és térségének kapcsolata a Kozép-magyarorszagi Régio példajan, in Comitatus,
XVIIIL/6., 3.

505 1. Orszagos Teriiletfejlesztési Tandcs, 2. térségi fejlesztési tandcsok (1asd: Budapesti Agglomerécios Fejlesztési
Tanacs, Balaton Fejlesztési Tanacs stb.), 3. regionalis fejlesztési tanacsok, 4. megyei teriiletfejlesztési tanacsok, 5.
kistérségi (teriiletfejlesztési) tarsulasok.

56 | 4sd NUTS (Nomenclature des Unités Territoriales Statistiques), amelyet az EUROSTAT 1988-ban hozott
létre a tagallamok eltérd fejlettségli adminisztrativ egységeinek Osszehasonlitasa, illetve elemezhet6sége
érdekében.
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eléirasoknak hazank — ugy tiint — nem felel meg a ,,19 megye + févaros” modellt kdvetd
hagyomdanyos teriileti beosztassal. Létre kellett tehat hozni a teriiletfejlesztési régiot, mely az

orszagos térszint és a megyei szint kozott helyezkedett el.

A hétrégios modellt el8szor a 35/1998. (III. 20.) OGY hatarozat irta le.>®” Ezt kovetSen a
kormanyok egyre jobban magukéva tették a régios gondolatot, igy egymas utan jelentek meg
azok a kozigazgatas-korszertisitési kormanyhatarozatok®® is, amelyek feladatként irtdk el az
allamigazgatas teriileti intézményrendszeri feladatainak regiondlis szintre (de)koncentralasat.
A regionalizaciés folyamat 2002-t61 latszott eszkalalodni, amikor az akkori korményzat a
Beliigyminisztériumhoz rendelten felallitotta az IDEA Munkacsoportot, majd az itt késziilt
1509

szakmai tervezetekre tdmaszkodva eltokélte, hogy megszerzi a regionalis dnkormanyzato

felallitasahoz sziikséges kétharmados parlamenti tobbséget.

A teriileti tervezés szempontjabol alapvetd jelentOségii, hogy a teriiletfejlesztési torvény
feladatként irta eld a tervkészitést orszagos, regionalis, megyei és kistérségi szinten. A
fejlesztési tandcsok munkaszervezetei ugyanakkor alapvetden kiilso forrasok felhasznalasara és
kizarolag fejlesztési szempontbol folytattak tervezést. Emiatt pl. az 1990-es évek PHARE
tdmogatdsaibol legyartott regionalis fejlesztési tervek nem foglalkoztak a hétkéznapok
feladatellatasanak olyan részleteivel, mint az elkolthetd jovedelmek megteremtése, vagy a
miikodtetés, lizemeltetés, ellendrzes és feliigyelet kérdései. Marpedig egy rendszeren beliil az
iizemeltetéstdl intézményileg elszigetelten aligha lehet sikeres (vagy legalabb is fenntarthatd)

fejlesztd tevékenységet folytatni.

A teriiletfejlesztés 2007-ben intézményileg is Osszetalalkozott — illetdleg allaspontom szerint
Ossze 1s olvadt — az unids tdmogatasok felhasznalasat koordindl6d nagy intézményrendszerrel,
ekkor kezd6dott meg ugyanis a I1. Nemzeti Fejlesztési Terv (Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv)
megvalositdsa, amelyben a regiondlis fejlesztési iligyndkségek immar 0Onallo, valodi
decentralizalt program végrehajtoként tlintek fel az Gin. Regionalis Operativ Programok (ROP)

korében elérhetd tdmogatasok felhasznalast koordinald un. Kozremiikodd Szervezetekként.

507 Ez utdbbi 5.2. pontja sorolta fel elészor az egyes régiokat alkotd megyéket — akkor még , tervezési-statisztikai
régio”-ként.

508 | asd a 1052/1999. (V. 21.) Korm. hatarozatot a kozigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000. évekre sz616
kormanyzati feladattervér6l, illetve a 1057/2001. (V1. 21.) Korm. hatarozatot a kézigazgatas tovabbfejlesztésének
2001-2002. évekre szol6 kormanyzati feladattervérdl.

%09 A Kormany a 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatarozatban célul tlizte a tervezési-statisztikai régiok fejlesztési
régiokka alakitdsat, ill. hosszl tdvon a regionalis onkormanyzatok intézményesitését.
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Ezt kovetéen megkezdédott az 1996. évi XXI. torvénnyel létrehozott teriiletfejlesztési
intézményrendszer lasst leépiilése, amely azzal folytatddott, hogy a 2010-ben hivatalba 1ép6
masodik Orban-Kormany az j Alaptérvényben egyértelmiien a megyét jelolte meg a kdzponti
és a helyi kozigazgatas kozbensé térszintjeként,>? amellyel egyben kihuzta a talajt a korabbi
években burjanzasnak indult régios modellek alol. Ezt kovetéen az ij onkormanyzati torvény°tt
mar a megyei kozgyulések hataskorébe helyezte a teriiletfejlesztési feladatok koordindldsat,
amelynek egyenes kovetkezményeként 2012. janudr 1-jétdl a teriiletfejlesztési torvénybdl is
eltiintek®'? a regionalis fejlesztési tanacsok (és ezzel a korabbi 6tszintii intézményrendszer
négyszintivé valt). Végezetill a teriiletfejlesztési intézményrendszer regionalis szintje
allaspontom szerint azzal kapta meg a kegyelemdofést, hogy a 2014 és 2020 kozott regionalis
fejlesztésekre felhasznalhatd eurdpai unids tamogatasok immar egy integralt, a

Miniszterelnokségrol kozpontilag koordinalt operativ program (TOP) alatt valtak elérhetévé.

b) Az eurdpai unids tamogatdsokat lebonyolito intézményrendszer létrejotte:

Az allamszocializmus lebontasaban éllovas Lengyelorszag és Magyarorszag intézményi
atalakulasanak el6segitésére, az Eurdpai Gazdasagi K6zosség 1990-ben inditotta el a PHARE
segélyprogramot,®® amely az uniés tamogatasok hazai el6futara lett. A PHARE-rendszer a mai
unids tamogatési rendszertdl jelentds mértékben kiillonbozott. Elsdsorban, mert kozvetleniil az
Eurdpai Bizottsag altal iranyitott (azaz nem decentralizalt) volt, melynél fogva angol, illetve
francia munkanyelvi és rendkiviil biirokratikus modon szabalyozott timogatasi szisztémaként
épiilt ki. Masodsorban, a ma elérhetd forrastomeghez viszonyitva joval sziikebb kori®' volt, és
az allami intézményrendszer atalakitasa/fejlesztése érdekében alapvetden tapasztalatatadasi,

tanacsadasi (twinning) és képzési projekteket finanszirozott.

A PHARE-rendszer angol-szasz logikaja teljesen idegen volt az akkori magyar kozigazgatasi

kultiratol. Rdadasul egy PHARE-projekt sikeres megvalositasa egyidejlileg igényelt szakmai,

510 Alaptérvény F) cikk (2) bekezdése: ,,Magyarorszdg teriilete f8vdirosra, megyékre, virosokra és kozségekre
tagozodik.”

511 | 4sd a Magyarorszag helyi onkormanyzatair6l szol6 2011. évi CLXXXIX. térvény 27.§ (1) bekezdését: ,,A
megyei Onkormanyzat terlileti dnkormanyzat, amely torvényben meghatarozottak szerint teriiletfejlesztési,
vidékfejlesztési, teriiletrendezési, valamint koordinacios feladatokat lat el.”

5122011. évi CXCVIIL. térvény 12.§-a modositotta az 1996. évi XXI. térvényt, melynek kdvetkezményeként 2012.
januar 1-t0l a regionalis fejlesztési tanacsok regionalis konzultacios forumokka alakultak at.

513 Pologne-Hongrie, Assistance d 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.

514 Hazénk 1990-2003 kozott a PHARE Program keretében dsszesen 1,487 milliard eurd értékben irt ala pénziigyi
megéllapodast. Ezzel szemben csak az UMFT forraskerete 22,4 mrd eurd.
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eurdpai unios, projekt-menedzsment és angol vagy francia nyelvi ismereteket, melyek
koncentraltan 1ényegében nem is voltak jelen a rendszervaltds utani hazai igazgatasi
rendszerben. A tdmogatasok felhaszndldsi ardnya (Lasd: abszorpcids képesség) emiatt egyes
években olyan rossz volt, hogy az Eurdpai Bizottsag kénytelen volt egy idore felfliggeszteni
folyositasukat.>’® Nem véletlen, hogy az 1998-ban felalld Kormany kiilon tarca nélkiili
miniszteri posztot hozott 1étre a PHARE segélykoordinaciés — mint kiemelt kormanyzati —
feladatok ellatdsédra. A Miniszterelndki Hivatalon beliill miikodé PHARE Titkarsagtol elvart
legfobb eredmény az volt, hogy hozza be a korabbi évek lemaradasait, illetve készitse fel a
hazai intézményrendszert az eldcsatlakozasi alapok 2000-t6]l ugrésszerien megndvekvo

tamogatasainak fogadasara.>!®

Az eldcsatlakozasi alapok az ezredforduld utan a Strukturalis és Kohézids Alap tdmogatasok
fogadasara torténd felkésziilés jegyében nyiltak meg. Ezen beliil a PHARE 2000 Program a
korabbi PHARE tamogatasok megujitott valtozataként jelent meg. A masik két eldcsatlakozasi
alap pedig 0j tamogatasi teriileteket kapcsolt be a finanszirozé rendszerbe. fgy a SAPARD

18 a kornyezetvédelmi és kozlekedési

Program®?’ a mezégazdasag, mig az ISPA Program®
infrastruktura-fejlesztés teriiletén jelentette az elsd igen komoly volumeni fejlesztési eszkozt.
Tervezésiik meglehetdsen kozpontositottan folyt, € munkéban alapvetéen a Miniszterelnoki

Hivatal, valamint a fejlesztésekkel érintett 4gazatok vettek részt.

Az eldcsatlakozasi alapok a teljes jogu unids csatlakozasig, illetve az I. Nemzeti Fejlesztési
Terv (2004-2006) végrehajtasanak megkezdéséig tették lehetévé a forrasfelhasznalast, és ez
mar kimondottan annak probdja volt, hogy a Magyarorszag képes-e felszivni 2004-t61 évi 300
Mrd Ft, 2007-t61 pedig évi kozel 1000 Mrd Ft unios tamogatast. Hogy mekkora volt a fejlodés,
¢s hogy miként valt a forrasfelhasznalas tervezése — €s maga a forraskoltés — iparagga
Magyarorszdgon, mi sem mutatja jobban, hogy az eldcsatlakozasi alapok tamogatasainak
felhaszndlasa mar korantsem jelentett akkora problémat, mint a PHARE-pénzek elkoltése

félévtizeddel korabban.

515 foy pl. a 1995. évi pénziigyi keretet még 1997-re sem sikeriilt felhasznalni.

516 A PHARE tamogatasok keretében Magyarorszag 1990 és 1998 kozott 800 millié eurd dsszegben kapott
tamogatast gazdasagfejlesztésre és szerkezetatalakitasra, agrarfejlesztésekre, infrastrukturalis és kornyezetvédelmi
fejlesztésekre, valamint késobb kozigazgatas-fejlesztésre, illetve hatarmenti egyiittmiikodések tamogatasara.

517 Special Accession Programme for Agriculture and Rural Development (mezdgazdasagi és vidékfejlesztési céla
specialis elécsatlakozasi program).

518 Instrument for Structural Policies for Pre-Accession (a strukturélis alap politikdkra felkészité eldcsatlakozdsi
pénziigyi eszkoz).
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Mivel 2002-t61 igen nagy Osszegben valtak elérhetévé az Eurdpai Unio fejlesztési céla forrasai,
nem lehet csoddlkozni azon, hogy a kormdanyzati tervezd tevékenység teljesen az EU-S
tdmogatds-felhaszndlds megtervezése ala rendelddott. Ekkoriban a legnagyobb kihivast az
jelentette, hogy 2002 és 2004 kozott ki kellett dolgozni az elsé — csonka finanszirozasi

periodusra sz616°°

— Nemzeti Fejlesztési Tervet. A feladat fejlett kormanyzati tervezo
tevékenységet feltételezett, e tervezd munka soran azonban jobbara csak az eldcsatlakozasi
alapok felhaszndlasdban szerzett intézményi tapasztalatokra, valamint néhadny maréknyi

szakigazgatasi tervez6 elszantsagra lehetet timaszkodni.?

c) Intézményesiilt kapcsolodas az Europai Unio tervezo rendszereihez:

Az |. Nemzeti Fejlesztési Tervben (2004-2006), illetve a Kohéziés Alap Stratégiaban
meghatarozott tamogataspolitikai célok megvalositdsa érdekében 2004-ben utnak inditott
Strukturalis és Kohézios Alap tdmogatisi rendszer Oriasi eldrelépést jelentett a hazai
tdmogataspolitikai intézményrendszer fejlédésében. Nemcsak a forrdstdmeg volt tobbszordse a
korabbiaknak, a forrasok felhasznalasanak tervezése ¢és a megvaldsitast tamogatod
intézményrendszer is gyokeresen eltért a korabban megszokottaktol. A kiilonbséget a korabbi
PHARE tamogatasi rendszerhez képest foként az jelentette, hogy az I. Nemzeti Fejlesztési Terv

)521

keretében egy decentralizalt tamogatasi rendszer (EDIS)*>*" jott 1étre, magyar munkanyelvii

tervezé és programvégrehajtd intézményrendszerrel, tovabba 6nallo — kizarélag rendeleti®?? —
jogi szabalyozési keretekkel. Az Europai Bizottsag kizardlag a fontosabb stratégiai
dokumentumokat, valamint az 50 millié eur6t meghalado értékii kiemelt projektek terveit kérte
be véleményezésre. A tervek lebontasa részletes programokka és kiemelt projektekké, valamint

a palyaztatas innent6l mar nemzeti hataskorben tortént.

519 Hazank 2004. m4jus 1-jei unios csatlakozéaséra tekintettel, az I. Nemzeti Fejlesztési Terv a 2000. janudr 1-t61
2006. december 31-ig tarté hétéves unids koltségvetési idészak utolsd harom évére (2004-t61 2006-ig) késziilhetett
el.

520 A decentralizalt timogatasi rendszerekre val6 felkésziilés jegyében 1998 és 2000 kozott a gazdasagi tarca
koordinalasaval folyt egy kisérleti projekt az Elézetes Nemzeti Fejlesztési Terv kidolgozasa érdekében. Késébb
ez lett az alapja a Széchenyi Tervnek (2000-2002) is, mely azonban fontos kivételt képez, mivel nem kiils, hanem
sajat nemzeti forrasokra alapozodott, tovabba mogotte egy 6nallé kormanyzati gazdasagpolitika allt. [lyen médon
a Széchenyi Terv — bar csak joval kisebb volument fejlesztési forrasokra alapozddhatott €s megvaldsuldsanak
ideje is korlatozott maradt — az alapjat képezd kétéves koltségvetési tervezéssel egylitt inkabb az elsddleges
tervezési folyamatokhoz tartozott, mely tervezési szempontbol igen figyelemre mélto.

%21 EDIS: Extended Decentralised Implementation System, azaz ,Kiterjesztett Decentralizalt Lebonyolitd
Rendszer.”

52 A Nemzeti Fejlesztési Terv kidolgozasanak és megvalositisanak torvényi szintli szabalyozdsa az elmult
évtizedben tobbszor is felmeriilt, 2006 tavaszan koncepcio is késziilt a ,,fejlesztéspolitikai torvény”-r6l, a kérdés
végiil mindig id6- és kapacitashianyra hivatkozva kertilt le a napirendrol.

211



Az |. Nemzeti Fejlesztési Terv kritikai elemzésébe itt most nem belemenve,®? fontosnak tartok
annyit kiemelni, hogy mar akkoriban is szamos gatld tényezo hatraltatta a megfeleld tervezést.
fgy a kormanyzati gazdasagpolitika, a szakigazgatasi szakpolitikak, valamint ehhez mérten a
tamogataspolitika (fejlesztéspolitika és teriiletpolitika) k6z6tti viszony meghatarozatlansaga, a
szakigazgatasi €s regionalis szerepek, ill. felelosség tisztazatlansaga. Nem kiilonben, hogy a
kormanyzati szervek ebben az idében jellemzden nem rendelkeztek a Nemzeti Fejlesztési Terv
iddszakara vonatkozo, legitim fejlesztési koncepciokkal. illetleg stratégidkkal. A
rendelkezésre 4116 ilyen dokumentumok sok esetben elavultak vagy modszertani szempontbo6l
egymassal teljességgel dsszehasonlithatatlanok voltak. Mindez meglehetdsen gyenge alapokat

szolgaltatott a 2007 és 2013 kozotti idészakra szol6 1. Nemzeti Fejlesztési Terv elkészitéséhez.

A korabbiakbdl okulva a kormanyzat mar 2004-ben hozzélatott a II. NFT kidolgozasahoz. A
tervezés maga is projekt szertien folyt, igy kiterjedt a nemzetkdzi tapasztalatok Gsszegytijtésére
(,,Kilatd Projekt”) és a hazai stratégiai dokumentumok 0Osszegytijtésére (,,Fundamentum
Projekt”). Emellett a tervezésért feleldos kormanyhivatal a II. NFT-t egy hosszabbtavi €s tagabb
nemzeti stratégiai keretbe kivanta helyezni. Ennek koszonhetd, hogy 2004 ¢s 2005 kdzott — az
L. NFT végrehajtasi nehézségeivel parhuzamosan — folyt egy legaldbb 2020-ig iranyadé Atfogd
Fejlesztési Terv egyeztetése iS. Ez a késobb sajnos elhalt torekvés allaspontom szerint helyes
¢s szakmai szempontbol teljesen igazolhatd volt, hiszen ara iranyult, hogy az EU-S
tamogataspolitikat 6sszeépitse a hazai fejlesztéspolitikdval, vagy masképpen fogalmazva, a

masodlagos tervezési folyamatokat az els6dleges nemzetgazdasagi tervezés szintjére emelje.

A tobbszor és tobb palyan Ujrainduld atfogd tervezési folyamat végiil 2005-ben az Orszagos
Fejlesztéspolitikai Koncepcid (OFK) és az Orszagos Terlletfejlesztési Koncepcio (OTK)
egyidejii elfogadasaval ért véget.>?* Az OFK az Atfogd Fejlesztési Terv kidolgozasara indult
folyamat eredményeként, mig az OTK a teriiletfejlesztési torvény kotelezd eldirasai alapjan
sziiletett meg. A két dokumentum egymastol valé miifaji elhatarolasa nem egyszerli, mert
inkabb csak idStavukban és a teriileti szempontok megjelenitésében kiilonboztek. Allaspontom
szerint mindketté hasonlosagot mutat abban, hogy fontos allami miitkodési elvek gylijteményei
voltak, melynek megfelelden az dsszes lehetséges célt tartalmaztak. Ennek kdvetkezményeként
ugyanakkor elveszett bel6liik a stratégiai jelleg, illetve nem volt azonosithato benniik az orszag

fejlesztésének 16 fokusza.

52 SANTHA Gyorgy — VIGVARI Andras (2006): i. m. 199.
524 | 4sd a 96/2005. (XI1. 25.) OGY hatarozatot az Orszagos Fejlesztéspolitikai Koncepciordl, illetve az Orszdagos
Teriiletfejlesztési Koncepciorol szo616 97/2005. (XII. 25.) OGY hatarozatot.
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Az elnyulo tervezés szamtalan kommunikacios alkalmat is teremtett a kormanyzat szamara a
tervek mogott meghtzddd (szak)politikdk nyilvanos bemutatasara. A kormanyzati
kommunikécio ezt felismerve egymas utan hirdette meg az ujabb és Gjabb ,.kommunikacios” —
azaz tobbnyire csak a kormanyzati kommunikacioban 1étez6 — terveket. Igy sziiletett meg pl. az
I. és a II. Eurépa Terv, tovabba a 2006-0S orszaggytilési valasztasi kampany soran a Il. NFT
igy keresztel6dott at ,,Uj Magyarorszag Fejlesztési Terv (2007-2013)-re, amelyet egyidejtileg

a Gyurcsany-Kormény programjaként is tijrahasznositottak az akkori kormanypartok.

A 2007 és 2013 kozotti hétéves tamogatasi ciklus megkezdésével egy idore feladat nélkiil
maradtak a tdmogataspolitikai intézményrendszer tervezéi. Az Uj Magyarorszag Fejlesztési
Terv (UMFT) végrehajtasi iizemmodba keriilt, ezért a Tervezési Operativ Bizottsag (TOB)
2007 év végén besziintette munkajat, és helyét az egyes operativ programok végrehajtasat
nyomon kovetd monitoring bizottsagok vették at. Ezzel egyiitt a Nemzeti Fejlesztési
Ugynokségen beliil is atszervezéseket hajtottak végre: a tervezési elndkhelyettesség megsziint,
a tervezo-elemzo foosztalyok hirtelen egyetlen osztalyig zsugorodtak dssze, mellyel egyiitt az

er6forrasokat a végrehajtasi elnokhelyettességhez csoportositottak at.

Kozigazgatas-fejlesztési szempontbol fontos megjegyezni, hogy a 2007-ben megkdotott, 22,4
milliard eurd 0Osszértékli (cca. 8.300 millidard Ft.) EU-magyar Kozosségi Tamogatasi
Keretszerzddés (KTK) nevestette — egyebek mellett — az Allamreform Operativ Programot
(AROP) és az Elektronikus Kozigazgatas Operativ Programot (EKOP).5%° Ebb3l az AROP-ban
nevesitett fejlesztésekre lehivhaté keret mintegy 53 millidrd Forint, mig az EKOP-ra lehivhat6
keret cca. 122,5 milliard Forint volt.5?® Fontos hangsulyozni, hogy Magyarorszagon az AROP
¢s az EKOP volt az els6 két olyan korszerti, kozigazgatasfejlesztési stratégiai tervdokumentum,
amelyhez jelentds Osszegl forrast is rendeltek, tovabba amelyekhez egy fejlett nyomon kovetd
(monitoring) és ellendrz6 mechanizmus is kapcsolodott. Ennek eredményeként az AROP és
EKOP projektek keretében megvalosult fejlesztések valds, Magyarorszagon mérhetd
elmozduldst eredményeztek intézmény- ¢és szervezetfejlesztési, kozigazgatasi képzeési,
adminisztrativ tehercsokkentési, valamint elektronikus infrastruktara- és szolgaltatasfejlesztési

szempontbol.

% Forras: Innovacios és Technologiai Minisztérium, https://www.palyazat.gov.hu/umft operativ_programok
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

5% 1asd DANYI Géabornak a Miniszterelndkség eurdpai unids fejlesztések koordinaciéjaért felelds helyettes
allamtitkaranak eldaddsat 2015. november 7-én a balatonfiiredi VI. InfoTér Konferencian. Forras:
https://www.portfolio.hu/unios-forrasok/20151107/meglepo-eredmeny-negyest-adtak-az-emberek-a-magyar-
allamnak-222183 (utols6 letoltés: 2021.01.05.)
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Folytatva a kronologikus sort, a tamogataspolitikai tervezés a 2007. évi ,,cstcsra jaratast”
kovetden csak — 6t évvel késébb, 2012. év végén —a 2014 és 2020 kdzotti tamogatasi periddust
érintd tervezési elokésziiletek megkezdésekor ébredhettek fel ,,csipkerdzsika almukbol”. A
,,szerelmes csokot” 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 ugyanakkor
eléirta egy tarcakozi munkacsoport felallitasat is a 2014 és 2020 kozotti tamogatasok
lebonyolitasanak eljarasrendjével kapcsolatos elokészité munkak megkezdése érdekében. Az
atfogd, nemzeti szintli tervezési folyamat ismételt beinditdsdhoz egy tovéabbi impulzust a
Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatal 1étrehozasarol szolo 248/2011. (XII. 1.) Korm. rendelet
adott, melynek értelmében 2012. év folyaman megkezdodott egy XXI. szazadi, korszer(, atfogd
tudasra, valamint immar képzett stratégiai tervezo és elemz6 szakemberekre épiild tervezési,

illetdleg szakmai kdzpont 1étrehozasa.

Mivel a Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatal (NTH) a Nemzetgazdasagi Minisztérium (NGM)
hattérintézményeként jott 1étre és feladatkoreiben nagyon is hangsulyos volt a makrogazdasagi
kutato és elemz0 tevékenység, szakigazgatasi meghatarozottsdgai miatt csak kevéssé tudott a
teljes kormanyzat munkajat lefed6 tervezokozpontként miikddni. Ez az NGM alatti gyamsag a
KSIR-rendelet kidolgozasa kapcsan is vilagosan latszott, amikor a Kozigazgatasi és
Igazsagligyi Minisztérium teljes kormanyzati stratégiai irdnyitast — és a koltségvetési tervezést
—lefedo elképzeléseivel tobbszor is litkdzésbe keriilt az NTH-val és az azt feliigyel6 NGM-mel.
Ennek ellenére az NTH-nak a kovetkezo években — 2014, év végi megsziinéséig — atmenetileg

sikeriilt mértékadé szakmai mithellyé és informaciés kozpontta valnia.>?’

Mindekdzben 2012-re mar minden magyarorszagi dontéshozd szamara megismerhet6 volt az
az Eurodpai Bizottsag ,,Europa 2020 Stratégiara vonatkoz6 javaslata, valamint a 2014-2020
kozotti idészakra vonatkozd tobbéves Pénziigyi Keretrdl, illetéleg a megujitott Strukturalis és

Kohézids Alap rendeletekrdl szolo elképzelései. Ezekhez kapcsolodoan az Europai Bizottsag

527 Azt az alapitaskori céljat ugyanakkor, hogy egy olyan nemzeti szintii stratégiai, gazdasagi és teriileti tervezést
koordinal6 kdzpontta valjon, mely modszertani iranymutatasokat és ajanlasokat adhat ki a kozigazgatasi 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 hasonlo forgatokonyv valdsult meg
tehat, mint 2007 végén, amikor a Nemzeti Fejlesztési Ugynokségen beliil megsziint a tervezési elndkhelyettesség.
Sajnalatos, hogy az évek alatt megszerzett kormanyzati tervezési tapasztalatokat a kormanyzat nem raktarozza el
a késobbi évekre, azt az intézményrendszer folyamatdban nem hasznositja, hanem 5-7 évente mindig
kampanyszertien — a lehivhaté EU-s tamogatasok maximalizalasanak céljaval — esik neki a tervezésnek.
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2012. marcius 14-én k6zzé tette azt a Kozos Stratégiai Keret (Common Strategic Framework —
CSF)*? cimii dokumentumot, amely meghatdrozta azt a 11 fejlesztési teriiletet, amelyekre

2020-ig koncentraltan lehet forrasokat felhasznalni:

1. kutatas, technologiafejlesztés €s innovacio erdsitése;

2. az IKT technoldgiak hozzaférhetdségének, hasznalatdnak és mindségének javitasa;

3. a kis- és kozépvallalkozasok (kkv), a mezdgazdasagi és a halaszati és akvakulttra-
agazat versenyképességének javitasa;

4. az alacsony CO-kibocsatasu gazdasag felé torténd elmozdulas tamogatasa minden
agazatban;

5. az éghajlatvaltozashoz vald alkalmazkodas, kockazatmegelézés €s -kezelés ligyének
tamogatasa;

6. akornyezetvédelem, és az eréforras-hatékonysag eldmozditésa;

7. afenntarthato szallitas tamogatasa ¢és a kapacitashianyok megsziintetése a fo0bb halozati
infrastruktarakban;

8. a foglalkoztatas eldmozditasa és a munkaerd mobilitdsdnak tdmogatasa;

9. atarsadalmi befogadas elémozditasa és szegénység elleni kiizdelem,;

10. beruhazasok az oktatas, készségfejlesztés és élethosszig tartd tanulés teriiletén;

11. intézményi kapacitasok javitasa és hatékony kozigazgatas.

Természetesen a fentiek szinte teljes mértékben egybeesnek azokkal a hosszu tava szakpolitikai
célokkal, amelyeket az Europa 2020 Stratégia 2010-ben meghatarozott. Ebbél két dologra is
kovetkeztethetiink: (1) eurdpai unids szinten nem kiilonithetd el egymastol elsédleges és
masodlagos tervezés; (2) Europaban a tamogataspolitikai (masodlagos) makro szintii tervezés
a szakpolitikai (elsddleges) tervezésnek természetes modon alarendelt allami tevékenység. Ez
alapjan az unids tamogataspolitika csupan az egyik — kétségkiviil fontos — eszkdze a hosszu

tavu szakpolitikai célok megvaldsitasanak.

Az unios kovetelmények ismeretében a magyarorszagi tdmogataspolitikai tervezés tovabb
haladt és a Kormany 2012. junius 15-én létrehozta a Fejlesztési Kabinetet, majd egy honappal
késdbb a Nemzeti Fejlesztési Korméanybizottsigot,®® amely atvette a félévvel korabban
felallitott el6készitd munkacsoport feladat- és hataskoreit. Ezt kovetéen megkezdddott a Kozos

Stratégiai Keret ald tartoz6 alapok tdmogatdsaira irdnyuld tervek el6készitése, mellyel

528 Forras: http://ec.europa.eu/regional_policy/what/future/index_en.cfm (Utols6 letdltés: 2021.01.05.)
529 Lasd a 140/2012. (V1. 2.) Korm. rendeletet a Nemzeti Fejlesztési Kormanybizottsagrol.
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kapcsolatosan a 2012. év végén megkezdddo targyaldsok folytatdsara a nemzeti fejlesztési

miniszter egy kiilon miniszteri biztost nevezet ki.>*

A 2014 ¢és 2020 kozotti eurdpai unids tamogataspolitikai iddszakra késziilt elsé kormanyzati
terveket a nyilvdnossag 2013 juniusaban ismerhette meg, amikor a Nemzetgazdasagi
Minisztérium allamtitkara — az ilyenkor kotelezd un. civil partnerségi egyeztetések elsod
fordulgja alkalmabol — mintegy 150 tarsadalmi szervezet (NGO) képvisel6je el6tt ismertette a

3l elsh

Magyarorszag és az Eurdpai Bizottsag kozott megkdtendd un. Partnerségi Megallapodas
tervezetét. Ezt kdvetden az események felgyorsultak, illetéleg tobb szalon folytak tovabb.
Egyrészt megkezdddott a Partnerségi Megéllapodés tervezetének egyeztetése az Eurdpai
Bizottsaggal ¢és a tarsadalmi szervezetekkel, masrészt a megkezdddott a Partnerségi

Megallapodasban korvonalazott Operativ Programok szévegének kidolgozasa.>*?

A Kormany végiil — az Eurdpai Unio koltségvetésérol folyo vitak elhtizodasa miatt — csak 2014.
szeptember 11-én irta ala a 2014-2020 kozotti idészakra vonatkozod Partnerségi Megallapodast
az Eurdpai Bizottsaggal. Ennek értelmében Magyarorszag jogosultta valt 24 998 780 413 eurd
(+15% magyar tarsfinanszirozas = 8.970 Mrd Ft) Osszegli fejlesztési forras lehivasara a

megallapodasban meghatarozott Operativ Programok (OP) szerinti célokra.>®?

Kozigazgatas-fejlesztési szempontbol fontos, hogy a Partnerségi Megallapodas nevesitette a
Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Operativ Programot (KOFOP). Az ebbél lehivhaté
kozel 795 millid euronyi®** — a kdtelezé nemzeti tarsfinanszirozassal egyiitt mintegy 285 Mrd
Ft 0sszegli — fejlesztési keret jelentGs hatassal volt a kovetkezd évek kozigazgatasara, mely
2020-ig a felesleges adminisztrativ terhek csokkentésére iranyuld szervezetfejlesztéseket és
elektronikus {igyintézési szolgaltatasfejlesztéseket, valamint a kozszféra személyi

allomanyanak kompetenciafejlesztését tamogatta.

530 28/2012. (X. 31.) NFM utasitas Szaloki Fléridn miniszteri biztossa torténd kinevezésérol.

531 A Partnerségi Megallapodas 1ényegében egy nemzetkdzi szerz8dés, melyet az Eurdpai Bizottsag a Kormany
képviseldjével kot meg, és amely meghatarozza a 2014 és 2020 kozott elérhetd tdmogatasok mértékét, a fobb
tamogatasi célokat, ezek mentén a finanszirozhato beavatkozasokat (operativ programokat) és az ezek tekintetében
tervezett forrasmegosztasi aranyokat. A Partnerségi Megéllapodas jelentdsége, hogy érvényes jogcimet jelent a
strukturalis és kohézids alap tamogatasok megszerzésére és kifizetésére.

%32 Az operativ programokat a Kormany 2014. november 20-4n nyujtotta be az Eurdpai Bizottsagnak, melyek
2015. évi jovahagyasat kovetéen megkezdddhet a tdimogatasi konstrukciok meghirdetése és a forrasok kihelyezése.
533 Lasd 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 letdltés:
2021.01.05.)

534 Ugyanott, 116.
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A KOFOP-b6l megvalésuld fontosabb kozigazgatasi fejlesztési projekteket az alabbi
tobbdimenzios dbra (,,projekttérkép”) foglalja dssze. Ez alapjan megéllapithato, hogy a KOFOP
projektek talnyomo része — a kordbbi AROP és EKOP projektekkel szemben —
szolgéltatasfejlesztésre, illetdleg adatrendszer-fejlesztésre irdnyultak, és csak kisebb résziik

tartalmazott infrastruktura vagy intézményfejlesztést.

PROJEKTTERKEP (2018. janudr) — Relevdns KOFOP projektek
- KOFOP kiemelt projektek (1. prioritas, 220,678 Mrd Ft) -
(Ld. 1004/2016. (I. 18.) Korm. hatarozat a KOFOP EFK-rol)

Stratégia

Back office igazgatasi szolgéltatasok

—— Front office tigyfél szolgéltatasokd1,
56,56 Mrd Ft (a KOFOP 19,2 %-a) 38,77 Mrd Ft (a KOFOP 13,2 %-a)
@) Lo ol
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o o> (€3] @ (153
) ASP catlskozis = S, (2
D B o o o @
KAK swW
Nemzeti 23 I:’! o 'm
datbazisok & LRt Gz ' “S?ﬁm:
Adatbézisol = infrastruktiira e-Ingatlan- e-pince-
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NAV
ig- elj.-ok egyszeriisitése

Back office intézményi infrastruktura Front office intézményi infra
18,78 Mrd Ft (a KOFOP 6,4 %-a) 17,6 Mrd Ft (a KOFOP 6 %-a)

22. abra: Relevins KOFOP projektek (2014-2020, sajat dbra, 2018)

o

Ezt kovetéen a masodlagos, makro szintli allami tervezé munka legutobb azutan élénkiilt fel,
hogy az EU Altalanos Ugyek Tanacsa az megvitatta a 2021 és 2027 kozotti hétéves iddszakra
vonatkozé eurdpai unios koltségvetés prioritasait.>3® Nem sokkal késébb nyilvanossagra keriilt
az Eurépa 2030 Stratégia®®, mely az elkovetkezd évtizedben a kulcsfontossagu
alaptechnolégiak (Key Enabling Technologies — KET)**' alkalmazasara, a fenntarthato

fejlddésre és a kornyezetvédelemre, valamint a fenntarthatd gazdasagi novekedésre fokuszal.

A fenti eurdpai unids kezdeményezésekre reagilva a Kormany elfogadta a 2021-2027
programozasi idOszakra val6 felkésziilés keretében 1) forraselosztasi eszkozok kidolgozasarol

sz6016 1064/2019. (II. 25.) Korm. hatarozatot. Ennek 11. pontja felhivta az eurdpai unids

5% Forras: Eurdpai Bizottsag, https://www.consilium.europa.eu/hu/meetings/gac/2018/09/18/ (utolsé letdltés:
2021.01.05.)

5% Forras: Eurdpai Bizottsag, https://ec.europa.eu/info/publications/towards-sustainable-europe-2030_en (utolsé
letoltés: 2021.01.05.)

537 Lasd a mikro- és nanoelektronikat, a fotonikat, a nanotechnolégiat, a biotechnolégiat, a fejlett anyagokat és a
korszerii gyartési folyamatokat.
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forrasok felhasznalasaban érintett minisztereket, hogy 2019. év végéig gondoskodjanak a
20212027 programozasi idészakban alkalmazandd tamogatasi felhivasok (tdmogatasi
konstrukciok, palyazati kiirdsok) elOkészitésérdl, illetdleg az ezek alapjan megvaldsitandd

fejlesztési projektek kidolgozasanak megkezdésérol.

Erdekes modon tehat — a korabbi magyar gyakorlattal ellentétben — a Kormany a 4. eurdpai
unids tamogataspolitikai ciklus®*® megkezdésére késziilve véltoztatott a stratégian. Ezuttal nem
feliilrol — a hossza tava, komplex tarsadalom- és gazdasagfejlesztési tervek kidolgozasanak
megkezdésével —, hanem alulrdl — konkrét projektek és tamogatasi felhivasok el6készitésével
— inditotta meg a masodlagos, makro szintii allami tervezési folyamatot. Utobbi jelen dolgozat
leadasakor még folyamatban volt. Az Europai Tanacs 2020. februar 20-21-i rendkiviili ilésén

nem sikeriilt kimozditani négy nettd befizetd tagallamot®

abbol az allaspontjukbol, hogy —
tobbek kozott az Egyesiilt Kiralysag kilépése miatt — bruttd nemzeti jovedelmiik (GNI) 1%-
anal magasabb Osszeget fizessenek be a k6z0s eurdpai unios koltségvetésbe. (Charles Michel,

az Eur6pai Tanacs elndke eldzetesen 1,074%-ra tett javaslatot.)>*

A fentiek a 2021 és 2027 kozotti idOszakra vonatkozd Osszeurdpai tervezés torvényszerii
elhuzodasahoz vezetnek, hiszen a tobbéves koltségvetési keret rogzitése nélkiil nem lehet
lezarni kovetkezé 1iddszakra vonatkoz6 tdmogataspolitikai szabalyok eldkészitésének
folyamatat, nem lehet donteni az egyes tagallamok partnerségi megallapodasainak tartalmarol,
igy az azokba illesztett Operativ Programokrol sem, végsé soron pedig 2020-ig nem lehet

iddben eldkésziilni az j tdmogatasi felhivasokkal.
2.1.2. Azintézményi (mikro) szintii tervezés helyzete

Ebben a fejezetben azt vizsgalom, hogy a tervezés — a rendszervaltastol kezdédden napjainkig
— mit jelentett mikro szinten, azaz a kozigazgatasi szervek mindennapjaiban. Ennek kapcsan
olyan kérdések tehetdk fel, hogy egyaltalan jelen volt-e, jelen van-e a tervezés az intézmények
iranyitasaval 0sszefliggd napi vezetdi gyakorlatokban? Ha pedig igen, akkor kérdés, hogy a

tervezés milyen teriileteken terjedt el és milyen szervezeti funkciokat tdimogat?

A témaval kapcsolatban mindenekel6tt fontos megjegyezni, hogy a kézigazgatason beliil mikro

szinten — azaz az egyes kozigazgatasi szervek szintjén — adaptalhatok a leginkabb az iizleti

538 Az 1. (csonka) ciklus 2004-t61 2006-ig tartott, a 2. ciklus 2007-t61 2013-ig, a 3. ciklus 2014-t61 2020-ig.

539 Ausztria, Hollandia, Déania, Svédorszag.

S0 Lasd: ,,Megallapodds nélkiil zdart az EU-csucs”, Portfolio/MTI, 2020. februar 21., forrés:
https://www.portfolio.hu/unios-forrasok/20200221/megallapodas-nelkul-zart-az-eu-csucs-416641 (utolsd
letoltés: 2020.02.29.
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szféraban mar évtizedek ota sikerrel alkalmazott stratégiai menedzsment megoldasok. Mert mig
makro szinten az iizleti stratégiak és szakpolitikai stratégiak kozott athidalhatatlan miikodési
logikabeli kiilonbségek mutathatok ki, addig mikro szinten az egyes piaci szereplék
megoldasaira sokkal konnyebb szervezeti analogiakat talalni. Ilyen modon a vallalati stratégiak
¢s a kozigazgatasi szervek intézményi stratégiai jol parhuzamba allithatok. A tovabbiakban
tehat az képezi vizsgalodasom targyat, hogy a kozigazgatasi szervek mennyire aknazzak ki az
intézményi szintll stratégiai menedzsmentben, azaz a szervezeti stratégidk készitésében és

gyakorlati alkalmazasaban rejlo elméleti lehetoségeket.
Ezen a szinten az allam (a kozigazgatas) tervezd tevékenysége két aspektusbol is elemezhetd:

- egyrészt, vizsgalhatdo az egész szervezetre Kiterjedd intézményi szintii tervek (pl.

munkatervek, intézkedési tervek, stratégiak) léte, szama, mindsége €s jelentdsége;

- masrészt, vizsgalhatd, hogy egy szervezet barmely funkciojat — legyen az az alapfeladatai
korébe sorolandd szakmai funkcid, vagy épp ez utdbbiak ellatasat tamogato egyéb

mikddési, tizemeltetési funkcid — tamogatja-e modszeres tervezo tevékenység.

A tovabbiakban a kozigazgatasi szervek intézményi szintli tervezd (stratégiaalkoto)
tevékenységét elemzem részletesebben, mellyel kapcsolatban itt jegyzem meg, hogy az
intézmények alatt koltségvetési szerveket értek, és a kozszolgaltatdsok nyujtasdban

kozremiikodo allami és 6nkormanyzati tulajdonu vallalatokkal nem foglalkozok.

2.1.2.1.  Intézményi szintii tervek a kozigazgatdsban

Az egész szervezetre kiterjed6 tervek kapcsan fontos visszautalni arra, hogy a tervezés egy
alapvetd vezetdi funkci6,>* igy az ezzel kapcsolatos tevékenység szorosan kotédik az adott
szervezet elsé szamu vezetdjének feladatkoreihez. Ahogyan pedig azt a XX. szazad elején a
,tudomanyos vezetés” (scientific management) iranyzat képvisel6i is megfogalmaztak, a
vezetdi tevékenység 1ényegében elképzelhetetlen tervezés nélkiil. Errdl arulkodik az 1.2.2.1.
alfejezetben mar ismertetett tablazat is, melyben tehat lathato, hogy a tervezés mar kdzel 100

évvel ezel6tt is mindegyik definicios kisérletnek alkotdeleme volt.

Definicios kisérletektdl fiiggetleniil azonban a kdzigazgatasban az intézmények vezetdi azt

csinaljak, amit szdmukra a jogszabdlyok eldirnak. Marpedig Magyarorszagon az elmult

%41 Lasd: GuLICK és URWICK un. POSDCORB-modelljében mindjart az elsé helyen a ,,P” (’Plan’ — tervezés)
vezet6i funkcidja szerepel. (L. GuLick — L URwicK: Papers on the Science of Administration. Columbia
University, New York, 1937.)
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években €ppen az jelentette a problémat, hogy a kozigazgatasi szervek és vezetdik szamara —
néhany kivételtdl eltekintve — a legutobbi idokig nem volt jogszabalyi eldiras a tervezés. Az
alabbiakban érdemes roviden attekinteni, hogy a rendszervaltast kovetd években intézményi

szinten, hol és milyen forméban volt jelen a tervezés.

a) Intézményi stratégidak a kozigazgatasban.

A legutobbi évekig a kozigazgatasi szervek nem készitettek intézményi stratégiakat. Nem csak,
mert nem volt eléirds, hanem mert a kormdnyzati stratégiai iranyitasrol szol6 38/2012. (II1. 12.)
Korm. rendelet kihirdetéséig nem volt megallapodas az alkalmazandé fogalmakban. A
rendszervaltast kovetden az intézményi szintll tervezés a terliletfejlesztési
intézményrendszerben indult Ujra. Itt a kistérségi tarsulasok, a megyei, regionalis €s térségi
fejlesztési tanacsok a teriiletfejlesztésrol és teriiletrendezésrdl szold 1996. évi XXI. torvény
értelmében nem csak térségi fejlesztési programokat allitottak Ossze, hanem sajat szakmai
tevékenységiiket is igyekeztek — az eurdpai unids intézményektdl megismert modszertanokat
alkalmazva — megtervezni. Emellett csak sporadikusan emlitheték olyan kozigazgatasi szervek,
amelyek sajat szervezetiikre vonatkozatott kozép- €s vagy hosszabb tava terveket készitettek
volna. Ilyenként emlithetd ugyanakkor néhany rendvédelmi szerv  (Orszagos
Renddrfokapitanysag, Vam- és Pénziligyérség Orszagos Parancsnoksidga, Orszagos
Katasztrofavédelmi Foigazgatosag), ahol az 1990-es évek végétdl mar allandd tervezd
apparatus allt fel. Az emlitett rendvédelmi szervek ugyanakkor nem hasznaltak egységes
modszertant a tervezéshez, a felettes szervek szamara benyujtott tervdokumentumaik ezért
nehezen voltak 0sszehasonlithatok idétdvukban (3 évtdl a 10 évig), elnevezésiikben (fejlesztési
koncepcid, szervezetfejlesztési stratégia, hosszu tavua fejlesztési program, intézkedési terv stb.)

¢s belsd tartami felépitésiikben.

Az ezredfordulot kovetd évtized végére egyre furcsabba valt, hogy mikdzben 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 elGiras, hogy stratégiai dokumentuma legyen a szervezetiiknek.

Személetbeli valtozast eldszor a 2007 és 2013 kozotti idSszakra szolo Allamreform Operativ
Program (AROP)** hozott, mely az 1. szamu prioritas alatt (,,Folyamatok megujitasa és
szervezetfejlesztés™) éppen a stratégiai jellegli, integralt és eredménykozpontli kormanyzas

megteremtését fogalmazta meg. A tobbi operativ programhoz képest paranyi koltségvetési

542 1 4sd: Allamreform Operativ Program, 41. (forras: http://www.terport.hu/webfm_send/202)
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AROP kozigazgatasi kultirara gyakorolt hatasa késobb jelentdsnek 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 hatdsara a kozigazgatasi intézmények 1j erévonalak mentén
rendezddtek ujra. A forrashianyos koltségvetési szervek korében igen népszerii AROP-

palyazatok kiirasaiban — tobbek kozott — az alabbiak szerint jelent meg az Gj szemléletmod: >3

»~Az 1.1. alprioritas a kormanyzasi és Onkormanyzasi képességet javitja, ennek

keretében kiemelt hangsulyt kap a stratégiai menedzsment megerdsitése.”

- E beavatkozas célja a kormanyzas javitdsa érdekében a stratégia altal vezérelt
szakpolitikai gondolkodas foként szervezeti feltételeinek megteremtése a kdzponti

kozigazgatasban és az onkormanyzatok esetében a komplex kistérségi tarsulasoknal.”

- Ennek keret¢ében a minisztériumok milkddésében meghonositisra keriil a
projektmenedzsment eszkoOztira, a stratégiaalapu miikddés, tovabba a szervezeti

teljesitmény nyomon kovetése.”

- ,,A szakpolitika-alakitasi ciklushoz integralt folyamatmodellen keresztiil sziikséges
kozeliteni, amiben kulcsfontossaghi  hangstlyt kell kapnia a  stratégiai

menedzsmentnek.”

- ,,A dontés-elokészitési folyamatok atalakitasakor kiemelt hangsulyt kap a stratégiai és

fenntarthatosagi gondolkodas erdsitése.”

A kovetkezd nagyobb attdrést a 2011. junius 10-én nyilvanossdgra hozott Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Program®* hozta. A réviden csak Magyary Programként hivatkozott
dokumentum — elnevezése ellenére (,,program”) — valojaban az elsé modszertani alapossaggal
¢s fegyelemmel kidolgozott kozéptava  kozigazgatas-fejlesztési ,,stratégia”  volt
Magyarorszagon, mely levaltotta azt a mintegy félszaz kozigazgatas-korszeriisitési
kormanyhatarozatot, amely rendszervéltozast kovetden kiilonosebb Osszefliggés nélkiil
sziiletett. A kordbbi, furcsa atmeneti 1dészakbol csupan néhany emblematikus hatdrozatot

emelek ki:

- 1026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozat a kdzigazgatas korszeriisitésérdl: a 90-es évek elsd

feladatterve az 4tfogo korszertsitési feladatok végrehajtasara,

543 Lasd: Allamreform Operativ Program, 43-44.
% Forras: Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, https://www.uni-nke.hu/document/uni-nke-hu/gal_1_1modul.pdf
(utolso letoltés: 2021.01.05.)
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- 1100/1996. (X. 2.) Korm. hatarozat a kozigazgatds reformjarol: ,,A Kozigazgatas
Reformjanak Programja” (megfogalmazodik benne célként az igazgatasi munka
hatékonysaga, mindsége, ,allampolgarokat szolgald jelleg”, egyszeriibb, gyorsabb
koltségtakarékosabb kozigazgatas);

- 1052/1999. (V. 21.) Korm. hatarozat a kozigazgatas tovabbfejlesztésének 1999-2000.
évekre sz0l6 kormanyzati feladattervérdl;

- 1057/2001. (VL. 21.) Korm. hatarozat a kozigazgatas fejlesztésének 2001-2002. évekre
sz0l6 korményzati feladattervérdl,

- 2198/2003. (IX. 1.) Korm. hatarozat a kozigazgatdsi rendszer korszeriisitésével
kapcsolatos feladatokrol;

- 1113/2003. (XI. 11.) Korm. hatarozat a kozigazgatasi szolgaltatasok korszerusitési
programjardl (tdmaja az e-kozigazgatis ¢és a Magyar Informacidés Térsadalom
Stratégia);

- 1052/2005. (V. 23.) Korm. hatarozat a kozigazgatas teljesitményének ndvelését
szolgald rovid tava intézkedésekrol és atalakitasanak kozéptava feladatairol,

- 1044/2005. (V. 11.) Korm. hatarozat a kdzigazgatés korszeriisitését szolgdlo aktualis e-

kormanyzati feladatokrol.

A fenti kozigazgatas-korszeriisitési targyt kormany-eldterjesztések altalaban sok eldzetes
munkabefektetéssel késziltek (Lasd: kutatdsok, elemzések, egyeztetések ¢és hossza
indoklasok), azonban nem épiilt koréjiik a megvalositast koordinald rendszer. S6t, mar a
mellékletiikbe keriild kormanyhatarozatokkal kapcsolatban is sok kritika fogalmazhaté meg. Ez

utobbiakra jellemz6, hogy

- az intézkedések feleldsei nem mindig voltak egyértelmiien meghatarozottak (pl.

»felelds: érintett miniszterek”, vagy ,,felelds: valamennyi miniszter”);

- afeladatokhoz nem rendeltek egzakt hataridéket (pl. hataridd: azonnal” vagy ,,hataridd:
folyamatos”);
- a kozzétételt kovetden az egyes feladatok végrehajtasat nem kovették szorosan

figyelemmel, illetdleg nem egy kdzpontbol koordinaltdk;>*

5 oy sziiletett meg az altalam csak ,,rakott palacsintanak” nevezett feladatkiosztd rendszer, mely tehat a
kiilonboz6 kozigazgatas-korszerlisitési kormanyhatarozatok egymasra rétegzésével épiil fel akként, hogy a
megvaldsitast megel6zéen mindig jon egy ujabb feladatréteg, anélkiil, hogy a korabbi feladat alapzatot barki is
vizsgélta volna, mely altal az egész felépitmény az alapjaitol kezd6dden csuszik szét.
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A fent bemutatott feladatkittizési technikakhoz képest a Magyary Program egy olyan allando
strukttrat hozott 1étre, amely elvileg sok éven keresztiil stabil maradhatott volna, amennyiben
a helyzetelemzési adatokat a programfelelés idénként frissiti, majd ennek adekvat médon a
prioritasokat és a sziikséges beavatkozasokat kisebb vagy nagyobb mértékben moddositja. Az
iizleti stratégiakbol ismert helyzetelemzés, jovokép, stratégiai ut és feladat lebontasok logika
mellett a Magyary Program fontos 0jitasa volt, hogy mind a helyzetelemzést, mind pedig a
stratégiai célok meghatarozasat ugyanabban a ,,Szervezet”, ,,Feladat”, ,Eljaras”, Személyzet”
négyeleml tematikus felosztasban végezte el, mint amelyet Magyary Zoltan kozigazgatas-

racionalizalasi kormanybiztosként is alkalmazott a Bethlen-Korméanyban 1931-ben.54

A Magyary Program masik reform erejii Ujitasa az volt, hogy — a rendszervaltas utani
torténelemben eldszor — ténylegesen is erdforrasokat rendelt a benne megfogalmazott stratégiai
célokhoz. Az eszkdzoknek ezt a célokhoz rendelését nevezziik a valosdgban programozasnak,
amely sordn a Magyary Program a mar kordbban emlitett két eurdpai unids finanszirozasu
operativ programra — az Allamreform Operativ Programra (AROP) és az Elektronikus

Kozigazgatas Operativ Programra (EKOP) — tamaszkodott.

A 2011. évi Magyary Programhoz kapcsolodd kétéves intézkedési terv 33 intézkedést
tartalmazott, melyen beliil a 9. szdmu az ,,egységes stratégiai tervezési és monitoring rendszer”
kialakitasat tlizte ki célul. Ennek végrehajtasa érdekében a Kormany még 2011 nyaran kiemelt
fejlesztésként hatdrozatban nevesitette a ,,A stratégiai irdnyitds megujitasa a kozponti

t,°4" melynek keretében elkésziilhetett a kormanyzati stratégiai

kozigazgatasban” cimii projekte
iranyitasrol szo16 eléterjesztés tervezete.>*® A 2.1.1. alfejezetben mar ismertetett KSIR-rendelet
mar pontosan definidlta az intézményi stratégia fogalmat. Ennek értelmében az intézményi
stratégia a szervezetre vonatkozé szakmai és szervezeti feladatokat megfogalmazo kozéptava

(4-10 éves) stratégiai tervdokumentum, amely tartalmazza

- a szervre vonatkozd mérhetd mitkodési és fejlesztési célokat és az ezek alapjan az
elvégzend6 feladatokat (tobbszintli kozigazgatasi szerv esetén az alacsonyabb szintli
szervek miikodési és fejlesztési céljait);

- a célok és feladatok megvalositasat szolgald beavatkozasok célteriileteit és ezek

eszkozeit;

546 Lasd: MAGYARY Zoltan: A magyar kézigazgatdas racionalizaldsanak programja, Magyar Kiralyi Egyetemi
Nyomda, Budapest, 1931.

547 AROP-1.1.21-2012-2012-0001. szamu kiemelt projekt

548 |asd az ez alapjan a késobb kihirdetett 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendeletet.
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- asziikséges koltségvetési forrasok meghatarozasat és litemezését;
- a nyomon kovetés elvégzéséért felelés szerv, szervezeti egység vagy személy

meghatarozasat.>*

Természetesen 2012-ben a fenti jogszabalyi definicidos elemeknek megfeleld stratégiai
dokumentummal a koltségvetési szerveknek lényegében egyike sem rendelkezett, ezért a
Nemzeti Fejlesztési Ugyndkség még ugyanebben az évben pélyazati felhivast tett kozzé
kozigazgatasi szervek intézményi stratégidinak elkészitésére, amelyre elsé korben a
minisztériumok, valamint az igazsagszolgaltatasi és igazsagiigyi szervek jelentkezhettek.>>° Ezt
kovetéen az AROP tovabbi (2012-2013. évi) szervezetfejlesztési palyazati kiirasai keretében

késziiltek intézményi stratégiak az alsobb szintli igazgatasi szerveknél.

Arra vonatkozéan nincsenek adatok, hogy jelenleg hany kozigazgatasi szervnek van intézményi
stratégidja, ebben ugyanakkor tampontokat adhat az Allami Szamvevdszék altal 2011. 6ta
minden évben tobb ezer szervezetre kiterjedGen elvégzett Integritas felmérés, amely egyebek
kozott a koltségvetési szervek miikddésének stratégiai megalapozottsagat is méri. A 2018. évi
vizsgalat adatai szerint a kérddivet kitolté 3454 intézmény 52%-anak volt nyilvanosan kdzzétett

stratégiaja (mintegy 1800 szervezet).*®!

b) Koltségvetési szervek elemi koltségvetésének dsszedllitdsa:

Ahogyan azt a makro szintli allami tervezés kapcsan mar rogzitettiik, Magyarorszagon a
koltségvetesi gazdalkodas tervezése a jogi szabalyozasi és intézményi megoldasokat tekintve
meglehetdsen fejlett tevékenység, illetdleg 1étez6 gyakorlat. Problémakat ezzel kapcsolatban a
tervezés rovid ciklusai (éves koltségvetési tervezés), a program alapu koltségvetés-tervezésre
vald — legalabb részbeni — attérés elmaradasa, valamint a hosszabb tavli szakpolitikai

tervezéssel vald intézményesiilt kapcsolodasok hianya jelenthet.

Allaspontom szerint a koltségvetési szervek szintjén — tehat mikro szinten — is ugyanazok a
megallapitasok teheték. Igy tervezési folyamat az Aht.-ben jol szabalyozott, amely értelmében
,»az allamhaztartas kozponti alrendszerébe tartozd koltségvetési szerv, kincstari

koltségvetésben, a helyi 6nkormanyzat, nemzetiségi dnkormanyzat, tarsulés, térségi fejlesztési

54938/2012. (III. 12.) Korm. rendelet, 37.§.

50 | asd: ,Hatasvizsgalatok és stratégidk elkészitése”, AROP-1.1.19. szamu kiemelt projekt, forras:
https://www.palyazat.gov.hu/doc/3610 (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

51 A kbzszféra integritdsanak elemzése uj modszertan alapjdn, 6sszefoglalé tanulmany a 2018. évi Integritas
felmérés eredményeir6l, Allami Szamvevoszek, 2019. majus, forras:
https://www.asz.hu/storage/files/files/elemzesek/2019/20190509 int_e.pdf?download=true  (utols¢  letdltés:
2021.01.05.)
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tanacs, valamint az altaluk iranyitott koltségvetési szerv koltségvetési rendeletben, hatdrozatban
megallapitott bevételi és kiadasi eldiranyzatai egységes rovatrend szerinti részletezésérdl a
Kormany rendeletében foglaltak szerint elemi koltségvetést kell késziteni.”®? Azaz a kdzponti
szervek elemi koltségvetését minden év februar 28-ig a Kincstar végzi el, ami kézenfekvo
megoldas, hiszen a Kincstar vezeti egységes szamldjukat. Mas — a torvényben felsorolt —
szervek pedig onalldan terveznek. Mindkét esetben a folyamat részletesen szabalyozott

végrehajtasi rendeleti szinten (Avr.5%).

A minddssze egyéves tervezési logikat és a szakpolitikai tervezéstol vald hiivos tdvolsagtartast
a kozigazgatédsi intézmények szintjén mostanra megtorik a mind jobban terjedd intézményi

stratégiak,>>*

melyek ma mar elképzelhetetlenek koltségvetési fejezet nélkiil — igy tehat tobb
éves eldrelatast igényelnek —, masrészt azok a kiilonféle eurdpai unids tamogatast projektek,
amelyekbdl az elmult két évtizedben szinte minden jelentdsebb szervezetnél megvaldsul

néhany.

Ilyen médon az intézményi szintli koltségvetési tervezés napjainkra kiegésziil azzal, hogy a
gazdasagi vezetOknek figyelmet kell forditania az olyan, koltségvetési éven athuzodo tételekre,
mint egy-egy fejlesztési projekt Onerés részeinek a biztositasa, vagy akar egy tobb éves
stratégiai erdforras hatterének determinéacioként vald kezelése. Az emlitettek 0j tudasok
megszerzEsét, illetve Uj technikak elsajatitasat igényelték az intézmények pénziigyi/gazdasagi
vezet6itdl, mint pl. tobb éves koltségvetések készitése, projekt cash flow tervek, vagy akar
koltség-haszonelemzések készitése. A felsGoktatasi intézmények esetében ehhez nyujt

1555

segitséget egy eurdpai unids tamogatassal™> elkészitett kézikonyv, mely az intézményi szintii

stratégiai menedzsment folyamatok vezetéséhez nytijt moédszertani tiamogatast.>>®

%52 4sd az dllamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. 28/A.§ (2) bekezdését.

%53 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet az allamhaztartasrol sz616 torvény végrehajtasarol

%4 Lasd példaul a Magyar Igazsagiigyi Akadémia (forras: https://birosag.hu/nyomtatvanyok/letoltheto-
nyomtatvanyok/intezmenyi-strategia-magyar-igazsagugyi-akademian) a Gazdasigi Versenyhivatal (forras:
https://www.gvh.hu/data/cms1030576/GVH_intezmenyi_strategia 2015 2018 honlapra.pdf, a Legfébb
Ugyészség (forras: http://ugyeszseq.hu/szechenyi-terv/a-legfobb-ugyeszseg-intezmenyi-strategiajanak-
elkeszitese/) vagy éppen a Csongrad Megyei Kormanyhivatal intézményi Stratégiajat (forras:
http://www.csmkh.hu/feltoltesek/ CSMKH_Intezmenyi_Strategia 2018 2020.pdf), utolso letoltések: 2021.01.05.
555 TAMOP 4.1.3 Adattar Alapt Vezetéi Informéaciés Rendszer (AVIR) projekt

56 Lasd: Felvi.hu, Adattar Alapi  Vezetdi Informaciés Rendszer (AVIR)  Kézikdnyyv,
https://www.felvi.hu/felsooktatasimuhely/avir/kiadvanyok/kezikonyv, Intézményi stratégiai menedzsment
folyamat, forras: https://www.felvi.hu/pub_bin/dload/AVIR_kezikonyv/AVIR_kezikonyv_2_Fejezet.pdf (utolso
letoltés: 2021.01.05.)
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c) Intézményi munkatervek a kbzigazgatasban:

A rendszervaltas utan a tervutasitasos gazdalkodassal felhagyva a tervezés fogalom 1ényegében
eltint a magyar kozigazgatasbol. A jogalkotasrdl sz6l6 ma mar nem hatalyos 1987. évi XL
torvényben (Jat.), valamint a Korméany Ugyrendjérél szolé korabeli kormanyhatarozatokban®’
hivatkozott ,,jogalkotasi program”, valamint ,,féléves kormany-munkatervek™ miatt azonban a
minisztériumok ebben az iddszakban is kénytelenek voltak félévre — esetenként egy évre —
eloretekintve havi bontasban iitemezni feladataikat. Ezek a révidtavu munkatervek inkabb
altalanos sorvezetoként szolgaltak, mint sem szigora értelemben vett tervek voltak. Annal is
inkabb, mivel bévebb meghatarozasukat sem a korabbi Jat., sem a Kormany Ugyrendje nem
tartalmazta, és végrehajtasuk modszeres ellendrzése sem volt jellemzd. Azt is tényként kell
elkonyvelni, hogy a hosszi tavi tervezés gyakorlatdnak teljes hianya miatt ezeket a
munkaterveket kezdetben nem magasabb szinti tervekbdl vezették le — sokkal inkabb az
egyeztetésbe bevont szervezeti egységek javaslatainak a gylijteményeként alltak eld. A
gyakorlatban az is megfigyelhet6 volt, hogy a minisztériumok altal alkalmazott megoldasokat
(igy pl. a félévre eldretekintd feladattervezést) egyes alarendelt szervek atvették, dm ez —

generalis eldirasok hidnydban — nem volt éltaldnos, és jelentdsen fliggott az adott szervezetet

iranyito személy szerepfelfogasatol, illetdleg egyéni vezetdi stilusatol.

Osszességében az intézményi szintli révidtdvi (operativ) tervezés a kozigazgatasi szervek
széles korét tekintve, akkor kezdett altaldnossa valni, amikor azt a kormanyzati stratégiai
iranyitasrol szold 38/2012. (II1. 12.) Korm. rendelet ezt 2012. marcius 31-1 hatallyal eldirta a
minisztériumokra, a kormanyhivatalokra, a kdzponti hivatalokra, a rendvédelmi szervekre,
valamint a fovarosi és megyei kormanyhivatalokra. A jogszabaly értelmében az intézményi
munkaterv egy egyéves (naptari évre szo6lo) rovid tava stratégiai tervdokumentum, amely
tartalmazza az adott iddszakra vonatkoz6 szervezeti célokat, programokat és intézkedéseket,
ezek teljesitési hatariddit, illetve a megvaldsitdshoz sziikséges személyi, targyi, szakmai és
szervezeti feltételeket, valamint a felel6sok meghatarozasat. Ha ez egyébként nem lett volna
magatol értetédo, a rendelet leszogezi, hogy az intézményi munkatervet ,,a szerv vezetdje
késziti eld, és azt a targyév januar 15-ig az irdnyit6d vagy feliigyel6 miniszternek megkiildi”,

melyet kvetden azt a szervet iranyito vagy feliigyeld miniszternek targyév februar 15-ig el kell

%57 | 4sd a Kormany iigyrend;jérél szo16 1025/1991. (V1. 15.) Korm. hatarozat, illetve a 1088/1994. (IX. 20.) Korm.
hatérozatot.
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fogadnia, tovabba ,,elfogadasat kovetden az adott szerv munkatarsai szamara elérhetévé kell

tennie.”®%8

A rendelet hatdlyba Iépését kovetden kialakult gyakorlatrél kevés informacio all rendelkezésre.
Feltételezhetd, hogy a minisztériumok ¢és a kormanyhivatalok betartjak ezeket a jogszabalyi
eldirasokat. Ugyanakkor kérdés, hogy a tobbi kozponti allamigazgatasi szerv, illetve
rendvédelmi szerv esetében ezek a hataridék — egy miniszter szemszogébdl nézve is — tarthatok-
e. Ugyancsak elgondolkodtatd, hogy a jogszabalyi eléirds a megkozelitéleg 6000 onalléan
gazdalkodo koltségvetési szerv mintegy 5 %-at érinti — igaz a legfontosabb allamigazgatasi

intézményeket.

Az alabbiakban olyan tervezési tevékenységeket igyekszek szamba venni, amelyek mikro
(intézményi) szinten valdban részei a kozigazgatas mindennapoknak, mégsem sorolhatok az
egész intézményt lefedd — szabalyozott — tervezd tevékenységek korébe. Ilyen szervezeti szintii

egyéb tervezési példaként emelem ki a kovetkezoket.

2.1.2.2.  Funkcionadlis intézményi tervek

Az un. ,funkcionalis intézményi tervek” a kozfeladatot ellatd szervezetek alaptevékenységi
korébe tartozd szakmai feladatellatast tdmogatd — azokat megalapozd — tervek, melyek
rendszerint fiizérszerlien kapcsolddnak egy atfogd intézményi stratégidhoz, de késziilhetnek
onmagukban is. Magyarorszagon az elmalt években — az AROP tamogatdsoknak®® is

koszonhetden — kiilondsen a kovetkez6 formak terjedtek el a kozigazgatasi intézményeknél:

- Humanpolitikai vagy humaneréforras-fejlesztési terv (akar koncepcio, stratégia vagy
Lprogram” elnevezéssel): a vezetés altal meghatdrozott személyzeti politika
megvaldsitasdhoz kapcsolodd szervezeti allapotfelmérésre épitett elképzelések és
feladatok Osszessége, mely altalaban kitér a munkatarsak kivalasztasaval, motivalasaval,
teljesitményiik mérésével, képzésével, premizalasaval, illetleg a szervezeti kultura
fejlesztésével Osszefiiggd részletekre. A humanpolitikai tervek korébol kiemelhetd két
olyan terv fajta, amelynek elkészitése lényegében minden munkahelyre jellemzd a

kozigazgatasi szerveknél:

o Szabadsagtervek: a szervezeti humanerdforras-gazdalkodassal Osszefiiggd, széles

korben elterjedt gyakorlat, hogy a szervezetek éves vagy féléves szabadsagterveket

58 Lasd: 38/2012. (111. 12.) Korm. rendelet 30-32.§.
59 AROP-1.1.8. szamu tamogatasi konstrukcié — ,,Stratégiai iranyitis megujitasa a kozponti kozigazgatasban”
forras: https://www.palyazat.gov.hu/doc/2917 (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)
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allitanak 6ssze. A valtozatos forméakban kivitelezett adatdsszesitések 1ényege, hogy
az intézmények vezetdi eldre lassdk a human kapacitdsok rendelkezésre allasat
(alapvetéen a nyari és téli szabadsagiddszakokban), majd ennek megfelelden

iitemezzEek a hataridos feladatokat, illetdleg a sziikség szerinti helyettesitéseket.

o Kikiildetesi tervek: kiilonosebb moddszertani ismereteket nem igényld, rendszeres
tervezo tevékenysége a kozigazgatési szervek tobbségének, hogy — alapvetden az
elemi koltségvetések megtervezését tamogatandd — minden év elején Osszegyiijtik
¢s havonta elére beiitemezik a kulfoldre tervezett évkozi utazasokat (lasd
tanulmanyutak, nemzetkdzi konferencidk, vegyes bizottsagok, nemzetkozi
munkacsoportok). Ezekben az esetekben a tervezés jelentOsége, hogy az éves
kikiildetési tervben nem szereplé — varatlan utazasokat a koltségvetési szerv

gazdasagi vezetdje — fedezet hidnydban — dltaldban nem tudja engedélyezni.

- Informatikai stratégia és informatikai biztonsagi terv (akar ,,politika”, ,.koncepcio”,
stratégia” elnevezéssel): informatikai stratégiak készitését az egykori Informatikai és
Hirkozlési Minisztérium irta el6 a korményzati szervek szamara. Ez volt sokdig az
egyetlen olyan kozponti kozigazgatasi rendelkezés, mely generalisan irta eld feladatként
valamilyen terv elkészitését kozigazgatasi szervek szamara. A feladat sokaig teljesen
idegen volt az intézmények addigi megszokott mikodésehez képest, és — intézményi
stratégidk hidnydban — maguk az IT stratégidk sem illeszkedhettek egy atfogobb
tervrendszerbe, ezért altalanossa valt az ilyen feladatok kiszervezése kiilsé szakértdkre.
Késdbb — a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet
kihirdetését kovetden — a jogszabalyok cimzettei szamara mar konnyebben feldolgozhatd
volt az allami és 6nkormanyzati szervek elektronikus informaciobiztonsagrol sz616 2013.
évi L. torvény (Ibtv.), amely 2013. jalius 1-jei hatallyal szamos tervezési feladatot irt eld.
A torvény egyebek mellett bevezette, hogy a kozigazgatasi szervek vezetdi kotelesek
gondoskodni az elektronikus informécids rendszerek védelmérél,*®® melynek érdekében
kiadjak a szervezet elektronikus informacids rendszereire vonatkozd informatikai
biztonsagpolitikat, illetve meghatarozzdk a szervezet -elektronikus informécios
célok, alapelvek ¢és az adott szervezet vezetdi elkotelezettségének bemutatdsa az

informaciobiztonsagi térvényben és annak végrehajtasi rendeleteiben meghatarozott

%60 2013. évi L. térvény (Ibtv.) preambuluma.
561 Ibtv. 11.§ (1) bekezdés d-€) pontja.
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biztonsagi feladatok iranyitdsara és tdmogatasara. Az ,,informacidbiztonsagi stratégia”
ezen beliil nem mas, mint a térvény szerint megfogalmazott célok megvalositasanak ttja,

modszere.

- Kommunikacios terv (akar ,stratégia” vagy ,,program’ megnevezéssel): egyértelmiien
a piaci szervezeteknél alkalmazott marketing- vagy marketingkommunikacios stratégia
kozigazgatasi adaptacidja a kozigazgatasi szerveknél. A kommunikécios terv mindig
feltételezi egy magasabb szintii terv (pl. intézményi stratégia vagy valamilyen nagyobb
projekt) 1étét, melynek megvaldsitdsa kommunikacios eszkézokkel is tamogatandd. A
kommunikécios tervek 4altaldban meghatarozzak a szervezet altal fontosnak tartott
iizeneteket, azokat a célcsoportokat, amelyekhez ezek az iizenetek eljuttathatok, ezen
kiviil rogzitik a szervezet altal hasznalandd kommunikécios csatornakat és eszkozoket. A
kozigazgatasi szervek esetében ezen kiviil kiilondsen a sajtdval valo kapcsolattartasra és
a nyilatkozattételre vonatkozo alapvetd szervezeti elképzeléseket, illetdleg az ezek soran
alkalmazand6 arculati megoldasokat szokas kommunikacids tervekben rogziteni.
Megjegyzem, hogy a legtobb esetben ezek a tervek valamilyen eurdpai unids tdmogatas
felhasznalasahoz is kapcsolodnak, melyek esetében timogatasi feltétel a szervezetek altal

folytatott tervszerli kommunikécio.

2.1.2.3.  Egyéb intézményi szintii tervek

A felsoroltakon til szamos olyan eset emlithetd, amikor egy kozfeladatot ellato szervnél tervet

kell késziteni. Ezek — a teljesség igénye nélkiil — jellemzden a kdvetkezOk lehetnek:

- Ellenérzési tervek: az Aht. értelmében®? a belsd ellendrzés kialakitasarol, megfeleld
miukodtetésérdl €s fliggetlenségének biztositasarol a koltségvetési szerv vezetdje koteles
gondoskodni. A belsd ellendrzésrdl szolé rendelet®® értelmében a bels ellendrzés egy
»fuggetlen, targyilagos bizonyossagot add és tanacsadd tevékenység, amelynek célja,
hogy az ellendrzott szervezet miikddését fejlessze és eredményességét novelje, az
ellendrzott szervezet céljai elérése érdekében rendszerszemléletli megkozelitéssel és
modszeresen értékeli, illetve fejleszti az ellendrzott szervezet irdnyitasi és belsd

kontrollrendszerének hatékonysagat.”®®* A Bkr. alapjan a belsd ellendrzési vezetd

52 (1 1. évi CXCV. torvény 70. § (1) bekezdése.

%63 L4sd a kdltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsd ellendrzésérdl szo616 370/2011. (XII. 31.) Korm.
rendeletet (Bkr.).

564 Bkr. 2.§ b) pont.
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rendszeres feladata ,kockazatelemzéssel alatamasztott stratégiai és éves ellenOrzési
tervek” Osszeallitdsa.®® A koltségvetési szervek kotelezd belsd ellendrzési
tevékenységéhez képest mindemellett specidlis esetet jelentenek a feladatkdreik alapjan
hatosagi ellendrzésre is felhatalmazott szervezetek, mert ez esetben e feladatkorok
ellatasat éves hatosagi ellenorzési tervekben kotelesek megtervezni. A megyei (fovarosi)
kormanyhivatalok esetében ez még azzal egésziil ki, hogy a roluk szolo rendelet
értelmében a kormanyhivatalok éves Osszevont ellenérzési tervet is kotelesek késziteni
annak érdekében, hogy a tovabbiakban Osszevont ellendrzést tarthassanak azok az
ellendrzé hatosagok, amelyek feladat- és hataskore az egyiittes eljarast lehetévé teszi.®%®
Az eldbbiekhez képest ugyancsak egy specidlis esetet jelentenek azok az ellendrzd
szervek, amelyek alapfeladata a kiilonb6z6 szemponta ellendrzések lefolytatasa. Igy az
Allami Szamvevészék (ASZ), a Kormanyzati Ellenérzési Hivatal (KEHI), az Eurépai
Tamogatasokat Auditald Fdigazgatosag (EUTAF) vagy a Nemzeti Ad6 és Vambhivatal
(NAV) esetében az éves ellendrzési tervek készitése az alapitd jogszabalyban
meghatarozott, és alapvetéen e szervezetek éves vagy féléves munkaterveként

értelmezendok a tovabbiakban.

- Kiilonb6z6 intézkedési tervek: intézkedési tervek szinte valamennyi szolgéltatasi
teriilethez kothetéen és széles korben késziilnek a kozigazgatasban. Altalaban valamilyen
eldzetes helyzetelemzés vagy €ppen ellendrzés soran tett ténymegallapitasok képezik az
alapjukat. Csoportositast képezhetiink kozottikk oly médon, hogy megkiilonboztetjiik
egyfel6l az ad hoc intézkedési terveket, amelyek lényegében az intézményvezetés
hétkoznapi €s modszertani szempontbol kotetlen eszkdzeiként jelennek meg, masrészt
azokat, amelyek elkészitését jogszabaly irja eld. Utobbiak esetében az alabbi konkrét

esetek emlithetok:

o Ellenorzési intézkedési tervek. a kiilonbozd ellendrzé szervek feladatkorét
meghataroz6 jogszabalyok szinte minden esetben az ellendrzott szervezet
kotelezettségéveé teszik, hogy az ellendrzés megallapitasai alapjan intézkedési tervet
készitsenek. Példaul a belsd ellendr megéllapitasai alapjan ,,az ellenérzott szerv,
illetve szervezeti egység vezetje €s alkalmazottai kotelesek [...] a sajat
hataskorébe tartozoan az ellendrzés megallapitasai, és javaslatai alapjan a

végrehajtasért feleldsoket és a végrehajtas hataridejét feltlintetd intézkedési tervet

%65 Ugyanott. 22.§ (1) bekezdés b) pont.
566 |_4sd a févérosi és megyei kormanyhivatalokrol sz616 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet 6/B. § (1) bekezdését.
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késziteni, az intézkedéseket a megadott hatariddig végrehajtani, arrol a

koltségvetési szerv vezetdjét és a belsé ellendrzési vezetdt tajékoztatni.”®’

o Korrupcio-megelozési intézkedeési tervek: a Kormany 2013 elején megteremtette a
korrupcidé-megelézés jogszabalyi alapjait azzal, hogy elfogadta az allamigazgatasi
szervek integritasiranyitasi rendszerérdl €s az érdekérvényesitok fogadasanak
rendjérdl szol6 rendeletet,*®® mely a Kormany irdnyitasa vagy feliigyelete alatt 4116
allamigazgatasi szervekre, valamint azok munkatarsaira terjed ki — a rendvédelmi
szervek kivételével. Az un. Integritas-rendelet alapjan az érintett szervek minden
¢v december 31-ig kotelesek szervezeti integritasi és korrupcids kockazataikat
felmérni, majd ez alapjan egyéves korrupcio-megelozési intézkedési terveket
kidolgozni a feltart kockazatok kezelésére.>®® Ezeknek az intézkedési terveknek a
végrehajtasarol éves integritdsjelentésekben kell szamot adni minden targyévet
koveté februar 15-ig, mely igy egyben a kovetkezd korrupcio-megel6zési
intézkedési terv alapjaul is szolgal. Ezek kapcsan fontos — és eddig Magyarorszagon
csak ritkan alkalmazott — garancialis szabaly, hogy az integritasi €s korrupcids
kockézatok felmérése, tovabba az éves integritasjelentések elkészitése a hivatali

szervezet vezetdjének atruhazhatatlan személyes feleldssége.

- Esélyegyenloségi tervek (6téves program és éves intézkedési terv): az Orszaggytilés
,»a Koztarsasdg nemzetkozi kotelezettségeire és az eurdpai kozosségi jog vivmanyaira”
tekintettel 2003-ban megalkotta az esélyegyenléségi torvényt, illetdleg az
antidiszkrimindci6 magyarorszagi csucsszerveként felallitotta az Egyenld Banasmod
Hatdsagot.>™® A tdrvény értelmében az Otven fonél tobb személyt foglalkoztatd
koltségvetési szervek és tobbségi allami tulajdonban 4llo jogi személyek kotelesek
esélyegyenldségi tervet elfogadni.”* Ezen feliil ,,a kozség, a véaros és a f&véros

kertileteinek onkormanyzata (a tovabbiakban: telepiilési onkorméanyzat) 6tévente 6t évre

%67 Lasd a kdltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsd ellendrzésérdl szo616 370/2011. (XII. 31.) Korm.
rendelet 28.§ ¢) pontjat.

568 A 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 2013. mércius 25-t6]1 hatalyos.

%69 |_4sd 50/2013. (1. 25.) Korm. rendelet 3.§ (1) bekezdése: a korrupcio-megel6zési intézkedési terv a kormanyzati
stratégiai iranyitasrdl szoldé 38/2012. (III. 12.) korményrendelet 15. alcime szerinti intézményi munkaterv
melléklete.

570 | 4sd az egyenld banasmodrol és az esélyegyenldség elémozditasarol 2003. évi CXXV. toérvényt (Ebktv.),
melyet 2021. januar 1-jei hatallyal akként modositott az egyes torvényeknek az egyenld banasmod kovetelménye
hatékonyabb érvényesitését biztositd modositasardl sz616 2020. évi CXXVIL. torvény, hogy az Egyenlé Banasmod
Hatosag (EBH) feladatait az alapvetd jogok biztosa vette at. Az ombudsman kozigazgatasi hatosagi eljaras
keretében jar el az egyenlé banasmodot €s az esélyegyenldség elomozditasat érintd igyekben.

571 Ebktv. 63.§ (4) bekezdés.
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sz616 helyi esélyegyenldségi programot fogad el.”®’?> Ebben a kozéptavi tervben
»helyzetelemzést kell késziteni a hatranyos helyzeti tdrsadalmi csoportok — kiilonos
tekintettel a ndk, a mélyszegénységben ¢élok, romak, a fogyatékkal €16 személyek,
valamint a gyermekek és idOsek csoportjara — oktatasi, lakhatasi, foglalkoztatasi,
egészségiigyi ¢és szocidlis helyzetérél.”®” A helyzetelemzés alapjan ezt kovetSen
»intézkedési tervben meg kell hatdrozni a helyzetelemzés soran feltart problémak
komplex kezelése érdekében sziikséges intézkedéseket.”®’ Fontos segitséget jelent a
cimzettek szamara, hogy a helyi esélyegyenldségi programok kidolgozasahoz a
tarsadalmi felzarkozasért felelds miniszter részletes szabalyokat tesz kozzé, amely
kapcsan a torvényben megfogalmazddik az a ritkédn alkalmazott garancidlis szabaly is,
hogy ,a programalkotds soran gondoskodni kell a telepiilési Onkormanyzat altal
készitendd egyéb fejlesztési tervek, koncepciok, tovabba a kdzoktatasi esélyegyenldségi

terv és az integralt telepiilésfejlesztési stratégia®’

antiszegregacios célkitiizéseinek
osszhangjarol.”>’® Itt érdemes megjegyezni, hogy az esélyegyenléségi tervek elkészitése
azért is terjedt el a gyakorlatban, mert az eurdpai unids tamogatasok felhasznaldsanak
egyik altalanos (horizontélis) feltétele az esélyegyenldségi szempontok figyelembe vétele

a projektek tervezése és végrehajtasa soran.

- Fenntarthatosagi tervek: az Eurdpai Unid fenntarthatosagi akcioit megalapozo 2001.
évi Goteborgi Stratégiaota, a tagallamok a kiilvilag szamara is egyre jobban lathatd
fenntarthatosagi intézkedéseket tesznek a jovo generacidinak is esélyt biztositd eréforras-
felhasznalas gyakorlatanak és kultirajanak megteremtése érdekében. Erre tekintettel az
eurdpai unios orszagok nemzeti stratégidkat alkottak, ) koordinator intézményeket
hoztak 1étre, tovabba jogalkotasukon és tamogataspolitikajukon keresztiil igyekeznek a
fejlodésiiket — kornyezeti, tarsadalmi és gazdasagi szempontbol — fenntarthato palyakra
allitani. Magyarorszagon a Nemzeti Fejlesztési Ugynokség koordinalasaval igy késziilt el

még 2007-ben egy elsd stratégiai tervezet,"’’ majd ez alapjan sziiletett meg az az

572 Ugyanott, 31.§ (1) bekezdés

57 Ugyanott, 31.§ (2) bekezdés.

574 Ugyanott.

55 Az integralt telepiilésfejlesztési stratégiat (ITS) a telepiilésfejlesztési koncepciordl, az integralt
telepiilésfejlesztési stratégiarol és a telepiilésrendezési eszkozokrdl, valamint egyes telepiilésrendezési sajatos
jogintézményekrdl sz6l6 314/2012. (XI. 8.) Korm. rendelet 6-7.§-a, valamint 2. szamt melléklete definialja. A
telepiilési ITS-ek jelent6égét az adja, hogy a kormanyzat szamos esetben az ITS meglététdl és aktualizalasatol
teszi fliggévé egyes (pl. Teriileti Operativ Program) tAmogatasok felhasznalasat. De ugyancsak fontos szerepe van
az ITS-nek az un. okos varos (smart city) programokba vald bekapcsolédasban.

576 Ugyanott.

577 Forras: http://www.nfft.hu/dynamic/nemzeti_fenntarthato_fejlodesi_strategia.pdf (utolsé letltés: 2021.01.05.)
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2>’ amely alapjan még abban az évben az Orszaggyiilés

orszaggytilési hatarozat
elnokének vezetésével allt fel a Nemzeti Fenntarthatd Fejlodési Tanacs (NFFT). Az
NFFT ezt kovetden feladatként irta el6°’® a fenntarthato fejlddés nemzeti stratégiajanak
elkészitését és tarsadalmi egyeztetését 2011. juliusig, amely a 2010 évi valasztasok miatt
végiil csak késobb késziilt el. A Nemzeti Fenntarthatdo Fejlodés Keretstratégiat —
tarsadalmi egyeztetést kovetden — az Orszaggylilés 2013-ban fogadta el A
keretstratégia a magyarorszagi ,.kdzpolitikai dontéseldkészitd-dontéshozasi rendszerben
hosszu tava koncepcidoként funkcional. Keretet ad, célokat, prioritdsokat vazol mas
dontések elokészitéséhez, hogy a szakpolitikai stratégiakban vagy tervekben olyan cél-
eszkOz-hatarid6-pénziigyi forras rendszert tudjanak megalkotni, amely mas szakpolitikai
stratégiakkal vagy tervekkel egyiitt, azokkal 6sszhangban, érdemben tudja szolgalni a
fenntarthatosagi atmenetet.”®®! A folyamatot erdsiti, hogy az eurépai unios tamogatasok
felhasznalasa soran az intézmények az Un. horizontalis vallalasok keretében
kotelezettséget vallalhatnak arra, hogy szervezeti szintli fenntarthatosagi tervet
készitenek a projekt megvalositasanak iddpontjaig. Ennek eredményeként
Magyarorszagon ma mar tobb szdz olyan koltségvetési szerv létezik, amely sajat

fenntarthatosagi tervet készitett, illetdleg valdsit(ott) meg.

Projekttervek, palyazatok készitése: ahogyan arrdl mar szo6 volt, Magyarorszagon a
koltségveteési szervek jelentds része érintett europai unios tdmogatasok felhasznalasaban,
mely azzal is egylitt jar, hogy a kedvezményezett intézményeknek elézetesen palyazniuk
— azaz terveznilk — kell. Ezek speciadlis EU-s tamogataspolitikai, illetve
projektmenedzsment ismereteket igénylé munkafolyamatok, amelyre kezdetben a
kozigazgatési szervek nem voltak megfelelden felkésziilve, és amiért gyakorlattd valt,
hogy a kozszféra intézményei kiilsé tanacsadokat vagy palyazatirokat alkalmaznak.
Napjainkra ez a gyakorlat megsziin6ben van — részben a tAmogatasi rendszer eljarasainak
egyszeriisddése, részben a szilikséges ismeretek megszerzése okan — igy ezeket a

feladatokat az intézmények jelentds része képes akar sajat szervezetén beliil is megoldani.

578 | 4sd a Magyar Koztarsasag hossza tava fenntarthato fejlddésével kapcsolatos tervezési és egyeztetési folyamat
feladatairol sz616 100/2007. (XI. 14.) OGY hatarozat 5. pontja.

57 L4sd a Magyarorszag fenntarthatdsagi helyzetérdl és az abbol adodo feladatokrol szold 102/2009. (XII. 18.)
OGY hatarozatot.

580 18/2013. (111. 28.) OGY hatérozat a Nemzeti Fenntarthato Fejlédés Keretstratégiarol.

%81 Ugyanott, Bevezetés.
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Egy szervezetnél a fenticken feliil még kiilon csoportba lehetne sorolni a kiilonféle ,.fejlesztési
terveket”. Ezekre azonban azért nem térek ki kiilon, mert a rendszeres tervezés — kiilondsen
folyamatosan megujuld ontokéletesedd ciklusokban (lasd: PDCA) — eleve a fejlodésre, a
mindség €s a tokéletesedés iranyaba vald elmozdulas érdekében kifejtett emberi tevékenység,
amelyhez képest a tervek elnevezésében a ,,fejlesztési” motivum kiemelésének sokkal inkabb

kommunikacios értelme, mint sem tartalmi meghatarozottsaga lehet.

2.2. Megvalésitas ('Do’)

A hatalomgyakorlas és a hatalommegosztas kiilonbdzo elméleti megkozelitéseire (és az 1.1.2.
alfejezetben a kormanyzas fogalmardl irtakra) roviden visszautalva, itt csupan annyit érdemes
megjegyezni, hogy a legelterjedtebb, klasszikus nézetek szerint a kozigazgatds az éllam
végrehajtd szervrendszere és egyben a végrehajtdé hatalom mindenkori letéteményese.
Fontosnak tartom ugyanakkor elérebocsatani, hogy ebben az alfejezetben nem altalaban a
kozigazgatas megvalosito, illetve végrehajto tevékenységét elemzem, hanem a 2.1. fejezetben
bemutatott makro ¢és mikro szintd allami tervezéshez kapcsolodd magyarorszagi

»tervmegvalositd” képességet €s gyakorlatot.

A tervek megvaldsitasa kapcsan el6zetesen mar a tervezé munka megvaldsuldsa is 6nmagaban
elemzésre érdemes kérdés lehet, tehat annak megvizsgalasa, hogy a tervezésre kotelezett — vagy
egyéb okbol a tervezést felvallaldo — szervezetek valoban terveznek-e. Mivel azonban ez a
fejezet alapvetden az elkésziilt, elfogadott, illetve egyéb okbdl legitim tervek megvaldsitasat

kutatja, a tervezési fegyelemre késobb térek ki.

A tovabbiakban a magyar kozigazgatas tervmegvalositod gyakorlatat a megvalosito képesség €s
az elért eredmények — oldalarol vizsgalom. Ahogyan arrol az 1.2.6. fejezetben mar volt sz0, az
eredményesség fogalma megadhato az eldzetesen meghatarozott célok és a kKimenetek (outputs)
hanyadosaval (lasd: Logframe-modszer). Ilyen modon ugyanakkor a kozigazgatas
tervmegvalositd képessége €s eredményessége — a korabbi fejezetek logikajat kovetve —
vizsgalhato egyrészt az egész allamszervezet, azaz a fontosabb allamhatalmi szervek
(Orszaggytilés, Kormany) tekintetében, masrészt az egyes kozigazgatasi szervek szemszogeébol,
azaz intézményi szinten. El6bbit dolgozatomban kovetkezetesen az allami tervmegvaldsitas

makro szintjének, mig utobbit a tervmegvaldsitas mikro szintjének nevezem.
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2.2.1. Az allam makro szinti tervmegvalésito képessége

Makro szinten az allamhatalmi szervek altal elfogadott tervekbdl sziikséges kiindulni, illet6leg
azoknak a szerveknek a tervmegvaldsitd képességét célszerti megvizsgalni, melyeket az ilyen
tervdokumentumokban a végrehajtasra kijelolnek. Ebbdl a szempontbdl viszonylag egyszerii a
kérdés, mivel a Kormany altal elfogadott tervek feleldse altalaban maga a Korméany vagy a
kormanytag miniszter, mig az Orszaggytlés altal elfogadott tervek esetében ugyancsak a
Kormanyt cimzik a feladatok. Ehhez hozzatehetjiik, hogy az Alaptérvény — a korabbi 1989-es
Alkotmannyal ellentétben — nem sorolja fel tételesen a Kormany feladat- és hataskoreit, hanem
csupan annyit ko6zol a 15. cikk (1) bekezdésében, hogy ,.,a Kormédny a végrehajté hatalom
altalanos szerve, amelynek feladat- és hataskore mindarra kiterjed, amit jogszabaly nem utal

mas szerv feladat- és hataskorébe.”

A fentiekbdl kovetkezéen ugy vélem, hogy a makro szintii allami tervmegvalosito képességet
a tovabbiakban alapvetdéen a Kormanynal kell vizsgdlni. Ehhez kapcsoloddan pedig érdekes
lehet, hogy a Vilagbank kormanyzas fogalmaban is megjelenik tervmegvaldsitas képessége.
Egy 2010-es tanulmanyban ugyanis a kormanyzas — tobbek koézott — magéaban foglalja ,,a
kormanyok azon képességét, melynek révén hatékonyan tudnak megfelelé (sound)
szakpolitikakat megfogalmazni és megvaldsitani.”*®? Ugy gondolom, hogy ez a definicié
pontosan illik arra, amit magam a ,,j0l menedzselt allam” fogalmi kontextusaban a tervezés

(’Plan’) és a megvalositas (Do) ciklikus egymasutanjaban keresek.

A mindenkori korméanyok tervmegvalosité képességével az altalam attekintett szakirodalom
inkabb csak kozvetett modon foglalkozik, ezért olyan fogalmak felél igyekszem megkozeliteni
a kérdést, amelyek magaban foglaljak a tervek végrehajtasanak képességét is. Ugy talaltam,
hogy ilyen fogalomként vilagszerte a ,,kormanyzati kapacitas” (State/government capacity)
kifejezés terjedt el. Rixer Addm tolmécsolasiban ,,..a kormanyzati kapacitds — legtagabb
értelemben — az Allamnak azt a képességét mutatja meg, melynek révén — kozpolitikai
célkitlizéseinek megvaldsitdsa érdekében — képes lekiizdeni az egyes nehezitd, hatraltato
koriilményeket. Bar eme — az allam oldalan jelentkezd — sziikséglet korantsem nevezhetd jnak
— gyakorlatilag az allamilag szervezett tarsadalommal egyidés —, maga a fogalom (mint state
capacity, government capacity, policy performance and executive capacity stb.) viszonylag j.”

Ahogyan Rixer Addam is felhivia ra a figyelmet, a fogalommal kapcsolatban még sok a

%2 Daniel KAUFMANN — Aart KRAAY — Massimo MASTRUzzI: The Worldwide Governance Indicators:
Methodology and Analytical Issues, Vilagbank, New York, 2010, 4., forras: http://info.worldbank.org/
governance/wqi/pdf/WGI.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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bizonytalansag, melynek elsddleges oka mérhetdség nehézségeiben rejlik (,,rendkiviil nehéz

érdemi, j61 hasznalhato, az 6sszehasonlitasok probajat is kiallo indikatorokra lelni”).%83

Ennél hatarozottabb allaspontot képviselnek a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal 2013. 6ta

7584 jegyzd kutatok.%®® Allaspontjuk szerint a

évrol-évre megjelentetett ,,JO Allam Jelentést
nemzetkozi gyakorlatban meghonosodott allami vagy kormanyzati kapacitast egy olyan
magyarazo tényezonek kell tekinteni, amely segit megitélni, hogy az Allam milyen potencialis
intézményi képességekkel rendelkezik az Alaptorvényben, a Kormanyprogramban és a
kiilonféle jogi normakban rogzitett célok végrehajtasa érdekében. A Jo Allam Jelentések szerzéi
szerint ezek mennyiségi valtozoibol a kormanyzati képességek alakulasara lehet kovetkeztetni.
A szerzOk a “kormanyzati képesség” fogalma alatt egyebekben a hatalomgyakorlas
instrumentalis dimenzidjat, mas szoéval a kormanyzashoz sziikséges intézményi, adminisztrativ,
jogi, pénziigyi, infrastrukturdlis és védelmi kapacitdsok cél-eszkoz relacioban torténd

mobilizalasat, alkalmazasat és/vagy fejlesztését értik.

Az allami kapacitassal és a kormanyzasi képességgel kapcsolatos mérési problémakra hivja fel
a figyelmet a kozgazdasagi kutatasok fejlesztésére létrehozott nemzetkozi intézet (World
Institute for Economics Research - WIDER), mely az ENSZ Egyetemmel (United Nations
University — UNU) egyiittmiikddésben készitett tanulmanyt®® egyes fejlddé orszagok
végrehajtoképességérdl. Ebben a szerzok maguk is harom nagy elemzésbdl valogatjak ki a
kormanyzasi képességet (government capability) leird indikatorokat: a Vilagbank kormanyzati
eredményességet vizsgalo felmérésébdl,>®’ a Bertelsmann Tanszformdciés Indexen beliil azokat
a mutatokat, amelyek a kormanyzati er6forras felhasznalas eredményességét mérik, valamint
az un. ,elromlott orszagok index” (Failed States Index) romld koézszolgaltatasok
komponensébdl (progressive deterioration in public services). Az eredmény allaspontom

szerint igencsak kétséges: nem valdszinii, hogy helyes harom kiilonb6z6 (sok esetben raadasul

583 RIXER Adam: A jogdszelit léte és szerepe mint a kormdnyzati kapacitds egyik kulcskérdése, In. ANTALOCZY
Péter (szerk.): Hagyomany és érték, KRE AJK, Budapest, 2013, 268.

84 Lasd: J6 Allam Jelentés 2019 — Elsé vdltozat, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019, 6., forras:
https://joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jo-allam-jelentes-2019-elso-valtozat/

%85 Szerkesztd: Dr. KAISER Tamas, Prof. Dr. Kis Norbert (1. Biztonsdg és bizalom a kormanyzatban) Prof. Dr.
BAGER Gusztav (2. Kozosségi jollét), Prof. Dr. CsATH Magdolna (3. Pénziigyi stabilitas és gazdasagi
versenyképesség), BESENYEI Monika (4. Fenntarthatosag), Prof. Dr. SMUK Péter (5. Demokracia), Dr. KADAR
Krisztian (6. Hatékony kozigazgatas).

%86 PRITCHETT, Lant — WooLcock, Michael — ANDREWS, Matt: Looking like a state: Techniques of persistent
failure in state capability for implementation, WIDER Working Paper, No. 2012/63. (forras:
http://www.econstor.eu/handle/10419/80903)

%87 KAUFMANN, Daniel — KRAAY, Aart — MASTRUZzzI, Massimo: The Worldwide Governance Indicators:
Methodology and Analytical Issues, Vilagbank, New York, 2010., 4. (forras: http://info.worldbank.org/
governance/wgi/pdf/WGI.pdf)
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szubjektiv) modszertani megalapozassal sziiletett eredményt Osszeadni — kiilonosen nem
atlagukat szamtani.’®® Mindenesetre ez is arra utal, hogy e teriileten még jelentds fejlesztés
indokolt.

A kormanyzati kapacitds és a kormanyzasi képesség (government capability) fogalmatol
megkiilonboztetendd a ,,kormanyzoképesség” (government ability) fogalma, mely inkabb a

kérdés politikai, politologiai megkozelitésére utal.

A korméanyzoképességrol Magyarorszdgon altalaban a kormanyzati szerepre késziild politikai
partok kommunikélnak. Igy volt ez, amikor az Gjabb kormanyzati ciklusra késziild Fidesz azért
nem allt ki nyilvanos partelndki vitara, mert — mint a part sajtdiroddja fogalmazott — ,,a vitak
fontosak, de valodi jeldltek és kormdanyzéképes erék kozott”, %8 és igy volt ez az egy éven beliil
harom elvesztett valasztds utdn is, amikor a Magyar Szocialista Part sajat
kormanyzoképességének helyreallitasat tartotta a legfontosabb kérdésnek,** ugyancsak amikor
a Jobbik igyekezett ugyanerrél meggyézni valasztoit.>*! Mindegyik esetben a dontéshozatalra
vald képesség, azaz a parlamenti tobbség megszerzésének képessége huzodik meg a napi

politikai értelemben hasznalt kormanyzoképesség szo6 mogott, igy ennek tovabbi boncolgatasara

ehelyiitt most nem is forditok tobb energiat.

A kérdéssel tobbszor foglalkozott viszont politikatudomanyi megkdozelitésben Stumpf Istvdn és
G. Fodor Gabor. Egy 2007-es kozos cikkiikben a kormanyzas ,,régi” és ,,4j” fogalmanak
szembeallitdsakor alkalmaztak a kormdnyzoképesség kifejezést, mint elemzési szempontot.
Ennek lényege, hogy az 0j (,,neo-weberidnus” értelemben vett) kormanyzas fogalom esetében

a Kormény ,.korméanyzo-képességének™ és a nép ,.kormanyozhatésdganak™ kérdése mar nem

%8 Hasonl6 aggalyokat fogalmazott meg a Szazadvég egy, a nemzetkdzi indexek modszertani megalapozasaval
foglalkozo kutatasi jelentésében (,,Nemzetkozi indexek modszertani korlatai és kritikaja”, Szazadvég Alapitvany,
Budapest, 2016, 17-18, 23-24., forras: https://szazadveg.hu/uploads/media/57e3d8e300c7d/szazadveg-elemzes-a-
nemzetkozi-indexeknek-komoly-hianyossagai-es-korlatai-tanulmany.pdf (utolso6 letoltés: 2021.01.05.)

%89 A demokrécia lényegéhez tartozik, hogy legyenek az orszag jovojérdl folyo vitak. A vitak tehat fontosak, de
valddi jeloltek és kormanyzoképes er6k kozott.” Orban Viktor nem kér a miniszterelnok-jelolti vitabol, Fidesz
Sajtoiroda, 2014. marcius 17., forras: http://fidesz.hu

50 Az MSZP legfontosabb feladata kormanyzoképességének "felépitése", ehhez kovetkezetes és karakteres
baloldali politikara, a tarsadalmi beagyazottsag novelésére, hitelességre, szakmai megalapozottsagra van sziikség
- mondta Botka L&szl6”, Metropol, 2014, december 13., forras: http://www.metropol.hu/itthon/cikk/1264985
(utolso letoltés: 2021.01.05.), illetdleg még elbtte: ,,...a kozvélemény-kutatdsi eredmények orszdgos osszesitése jol

mutatja a kiilonbozo erck kormanyzoképességébe vetett hitet.” Kapcsolat Blog, 2013. november 17., forras:
http://kapcsolat.hu/blog/szanyi/10954-kormanyzokepesseq (utolso letdltés: 2021.01.05.)

%91 Volner aldhuzta, a legfontosabb célkitlizésének azt tartja, hogy a magyar emberek koziil minél tobben
elismerjék a kozeljovében a Jobbik kormanyzoképességét”, forras: http://vonagabor.hu/content/vona-
g%C3%Albor-korm%C3%A1nyz%C3%B3k%C3%A9pess%C3%A9g-c%C3%AIl (utolso letdltés:
2021.01.05.)
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valik el egymastol, ,,hanem az az aktorok komplex, intézményesen formalt interakcios

struktarajaként jelenik meg.”%

Vass Ldszlo a kétharmados korméanytobbségnek a
kozigazgatasra gyakorolt hatdsait elemezve jegyzi meg, hogy a ,,hataskorok koncentracioja és
az atlathato hivatali hierarchidk tervezett rekonstrukcidja a weberianus kozigazgatasi modell
logikéjat tiikrozi,” amely tekintetében ,,az atpolitizalasnak ez a médja Gnmagaban nem vethet
fel aggalyokat, hiszen a kormanyzoképesség erdsitése, a kormanyzas hatdsossaganak novelése

evidens kozérdek.”®%

A voksok maximalizalasaban gondolkodo egyszer(i politikusi megkozelitéshez képest a fent
hivatkozott politologiai esszékben a ,,kormanyzoképesség” fogalomnak mar tehat egy olyan
értelme jelenik meg, amely arra utal, hogy a kormanyzé eré a dontéseit at tudja vinni a
gyakorlatba, azaz — a kozigazgatasi szervezetrendszert uralva — képes a tarsadalmi és gazdasagi
viszonyok alakitidsara. Ebben az esetben a kozigazgatds mar eszkoz helyzetbe kertil a céljait
megfogalmazd politikai elit kezében, ¢és a fogalomnak ez az értelme mar sokkal kdzelebb all a
terv-megvaldsitashoz is — kiilonosen amennyiben a korméanyzo6tobbség a Kormanyprogramban
elézetesen megfogalmazott elképzelések megvaldsitasa érdekében hasznalja a kozigazgatasi

apparatust.

A témahoz kapcsolodik, hogy az Eurdpai Bizottsag altal 2006. decemberben elfogadott
Allamreform Operativ Program (AROP) az 1.1. alprioritas alatt célként fogalmazta meg a
kormanyzasi és onkormanyzdsi képességének javitasat, melybe beleértette a stratégiai
menedzsment megerdsitését, a mindségi jogalkotds megteremtését, tovabba a partnerség
erésitését.® A fogalmat masutt pedig kiegészitette a megfeleld dontés-elokészités fogalmi
elemeivel, amennyiben ,,a kormdnyzdsi képesség javitasahoz hozza tud jarulni az elektronikus
dontéstamogatasi eszk6zok alkalmazasa, elsésorban a dontéshozok és a dontések eldkészitoi
rendelkezésére 4ll6 informaciok korének és mélységének bévitésével.” Az AROP
megkozelitésében a kormanyzéas képessége a problémékat és nem az intézményeket allitja a
kozéppontba, amelyhez ezért a szakpolitika-alkotasi ciklus minden egyes szakaszat integralt
folyamatmodellben kell Gsszekovacsolni, és amelyben a sziikséges valtoztatasoknak a

kovetkezé elemek mindegyikét érintenie Kell: a probléma felvetése, elemzése; a megoldasi

%92 G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan (2007): i. m. 4.

598 VAss Lasz16: 4 politika és a kézigazgatds viszonya, Politikatudomanyi Szemle, XIX/3. szam, 77.

5% Allamreform Operativ Program (2007-2013), 43., forras: http://www.terport.nu/ webfm_send/202 (utolso
letoltés: 2021.01.05.)

5% Ugyanott, 11.
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javaslatok kidolgozasa; végrehajtas, ellendrzés és visszacsatolas.>®® Utobbi megfogalmazasban
az Ontokéletesitd menedzsment-ciklus (PDCA) elemei sejlenek fel: javaslatok kidolgozasa
(,,Tervezd!”), végrehajtds (,,Csindld!”), ellendrzés (,,Ellendrizd!”), és visszacsatolas

(,,Avatkozz be!”).

A kormanyzas képessége ezen feliil szorosan kapcsolodik a ,,kormanyzati teljesitOképesség,”
illetve a ,kormanyzati teljesitmény” (government performance) ¢és ,kormanyzati
teljesitménymérés” fogalmi kategdriakhoz, melyeknek az elmult évtizedekben rendkiviil széles
nemzetkozi irodalma keletkezett — nem kis részben annak is koszonhet6en, hogy a
politikatudomanyok vizsgalédasanak kozéppontjdba az 1980-as évektdl a kormanyok
hatékonysaga, illetve eredményessége allt. A kérdéssel tehat ett6l kezdédéen politologusok,
kozgazdaszok, szociologusok és vezetéstudomanyi szakemberek egyarant foglalkoznak. Ezen
beliil Laurence J. O'Toole professzor az amerikai Georgia Egyetemen kozigazgatasi és
igazgatasszervezési szemszogbdl 1979 ota kutatja a kormdnyzati szakpolitikdk gyakorlati

végrehajtasanak kérdéseit.>’

Az emlitett gyakorlati oldal tekintetében 1986. egy ujabb kiemelheté datum, az Egyesiilt
Kiralysagban a Thatcher-Kormany ugyanis ekkor latott hozza az ott 1979-ben megkezdett
kozszolgaltatasi reformok kiértékeléséhez. Utdbbiakkal nem voltak elégedettek, mert ugy
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 mitkddésének sajatossagaiban. Ezért
1988-ban kozreadtdk ,,A korményzati menedzsment javitdsa: a kovetkezd 1épések” cimii
dokumentumot®®® (Goldsworthy, 1991). Ezzel a kormanyzati hatékonysagot szélesebb
.7600

kontextusban a korményzati teljesitOképesség komplex feltételrendszerében helyezték e

Masfeldl, ezek a kutatdsok mind hozzéjarultak annak a kozigazgatasfejlesztési iranyzatnak a

5% Ugyanott 43.

97 Lasd: Robert. S. MoNTIOY — Laurence J. O'TooLE: Toward a theory of policy implementation: An
organizational perspective, Public Administration Review 1979/5. szam, 465-476., illetéleg Laurence J.
O'TooLE,: Policy recommendations for multi-actor implementation: An assessment of the field, Journal of public
policy, Cambridge University Press, 1986/2. szam, 181-210., tovabba: K. MEIER — L. J. O'ToOOLE: Public
management and organizational performance: The effect of managerial quality, Journal of Policy Analysis and
Management, 2002/4. szam, 629-643.

598 D, OSBORNE — T. GAEBLER: Uj utak a kozigazgatdsban, Kossuth Konyvkiadé, Budapest, 1994.

599 Kate JENKINS — Karen CAINES — Andrew JACKSON: ,,Improving Management in Government: the Next Steps”
Report of the Prime Minister's Efficiency Unit, London, 1988,

890 JENEI Gyorgy: Kormdnyzati hatékonysag, teljesitdképesség és funkcidteljesités, Politikatudoméanyi Szemle,
XIX/3. szam, 13.
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szakmai megalapozasahoz, amit 0j koézmenedzsmentként (New Public Management)

ismeriink.5%!

A korméanyzati teljesitoképességgel Magyarorszagon 2014 6ta a Nemzeti Kozszolgalati
Egyetemen megkezdett kutatasi projekt®®? keretében foglalkoznak részletesebben, amelynek
célja a mérés eszkoztaranak kiterjesztése az allami miikodésben és ennek érdekében az un. Jo
Allam Index (JAX) megalkotasa. A kutatds keretében tobb szerzd is foglalkozott a jé
kormanyzas 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 Tamds).®** E
kutatassorozatba a Kozponti Statisztikai Hivatal is bekapcsolddott, amelyet magam nagyon
fontos elére 1épésnek tartok, hiszen a kormanyzati teljesitOképesség megitéléséhez egyrészt a
KSH altal a kormanyzati tevékenységrol gyiijtott ,.kimeneti” adatokat, illetdleg a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem altal is kutatott kozigazgatas-fejlesztési tervek és szakpolitikai stratégiai
dokumentumok célmeghatarozasait kell majd a tovabbiakban iddszakonként 6sszevetni. Ebbol
a szempontbol nagyon is lényeges, hogy a statisztikai adatfelvételek a kutatds szamara

megfeleld gyakorisaggal és adatkorokkel torténjenek a jovoben.

Addig is a kormanyzati teljesitoképesség és tervmegvalositod képesség megitéléséhez, valamint
az elmualt iddszak korményzati eredményességének megitéléséhez a legalkalmasabb
kiindulopontnak azokat a nemzetkdzi felméréseket tekintem, amelyek az egyes orszagok
versenyképességének Osszevetése érdekében kiilonbozd szempontok szerint vizsgaljak és
Osszesitik a kormanyzati hatékonysagot. Ilyen mddon pl. az IMD Vildg Versenyképességi
Kézpont (IMD World Competitiveness Center)®® vagy a Vilaggazdasagi Forum (World
Economic Forrum)®® felmérési eredményeire a magyar kormanyzati szervek is gyakorta

607

hivatkoztak a legutobbi években®™’ Hozza kell azonban tenni, hogy ezekkel a nemzetkozi

801 Ezzel kapcsolatban lasd az. 1.2.4. alfejezetben irtakat.

892 4sd ,,A jo allam koncepcid tAmogatottsaganak ndvelése az egyiittmiikodés specialis teriileteinek erdsitésével”
c. kiemelt projektet (Kodszam: AROP-1.1.26-2013)

693 Kis Norbert: 4 kormdnyzdas mindségének értékdilemmdi, In.: Hatékony kozszolgalat és jo kozigazgatds —
nemzetkozi €s europai dimenziok, szerk. Kaiser Tamas, Nemzeti K6zszolgalati Egyetem, 2014., 13-56.

604 KAISER Tamas: A kormdnyzds uj formdi és a teljesitménymérés problematikdja, In.: Hatékony kozszolgalat és
jO kozigazgatas — nemzetkdzi és eurdpai dimenziok, szerk. KAISER Tamas, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014.,
57-94.

805 Forras: http://www.imd.org/news-wey-ranking/ (utolsé letdltés: 2021.01.05.)

608 Forras: http://reports.weforum.org (utolso letdltés: 2021.01.05.)

807 A Magyary Program 11.0 és 12.0 c. dokumentumok helyzetelemzd fejezetei egyarant tartalmazzak az IMD
svajci székhelyll versenyképességi kutatokdzpont mérési eredményeit Magyarorszag versenyképességi
helyzetérél. Ugyanigy a roviden csak ,,Allamreform II.” néven hivatkozott — a korabbi Magyary Programok

240


http://www.imd.org/news-wcy-ranking/
http://reports.weforum.org/

mutatoszamokkal is érdemes Ovatosan banni. A Vilaggazdasagi Forum ugyanis — a
Bertelsmann Stiftunghoz hasonléan — ugyancsak érintett volt a Szazadvég Alapitvany azon
vizsgalataban, amelyek a nemzetkozi indexek modszertani hianyossagaira (Szubjektivitasra

valé hajlamossagéra) hivja fel a figyelmet.5%

Az emlitettek koziil az IMD egy svdajci székhelyli versenyképességi kutatokdzpont, amely
minden évben kozreadja a Vilag Versenyképességi Rangsorat. Ebben ,,az orszagokat az alapjan
rangsoroljak, hogy képesek-e a vallalatok szdmara egy olyan fenntarthatd iizleti, gazdasagi és
politikai kérnyezetet teremteni, mely noveli a gazdasagi szereplok versenyképességét.”%% A 63
orszagbol allo felsoroldsban a sorrendet négy tényezd hatdrozza meg: gazdasagi teljesitmény,
kormanyzati hatékonysag, gazdasagi hatékonysag és infrastruktira. Ezen belill a szdmunkra
érdekes kormdanyzati hatékonysdgon beliill 6t teriileten végeznek elemzéseket, ahol a
kozpénziigyek, a fiskalis politika, az intézményrendszer, a gazdasagi jogszabalyok, valamint
altalaban a tarsadalmi folyamatok korében megkdzelitdleg 50 kritériumot vizsgalnak, illetve

hasonlitanak 6ssze benchmark jelleggel.

A 2019-6s adatok szerint az IMD vilagrangsoran Magyarorszag — az el6z6 évi helyezését
megtartva — a 47. helyen talalhatdé meg. A Magyarorszaggal versenyz0 eurdpai unios
tagallamok koziil ezen a listan a legjobb helyen Litvania (29.), Csehorszag (33.), Esztorszag
(35.), Szlovénia (37.), Lengyelorszag (38.), majd Lettorszag (40.) és szerepel. A hazanknal
rosszabb helyezést elér6 eurdpai uniods tagorszagok: Bulgaria (48.), és Romania (49.), Szlovakia

(53.), Gorogorszag (58.) és Horvatorszag (60.).51°

A Vilaggazdasagi Forum felmérési eredményei alapjan Magyarorszagot 2019-ben a vizsgalt
141 orszag koziil a 47. helyre soroltik 65,1 ponttal.®’! Ez énmagaban keveset mond, az
ugyanakkor mar beszédesebb, hogy a kozvetlen 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

folytatasanak tekintend6 — ,, Kozigazgatas- és kozszolgaltatas-fejlesztési stratégia 2014-2020” cimli dokumentum
az IMD World Competitiveness Online kutatasi eredményeire hivatkozik stratégiai helyzetelemz6 részében.

8% Hasonl6 aggalyokat fogalmazott meg a Szdzadvég egy, a nemzetkdzi indexek modszertani megalapozdsaval
foglalkoz6 kutatasi jelentésében (,,Nemzetkozi indexek modszertani korlatai és kritikdja”, Szazadvég Alapitvany,
Budapest, 2016, 17-18, 21-22., forras: https://szazadveg.hu/uploads/media/57e3d8e300c7d/szazadveg-elemzes-a-
nemzetkozi-indexeknek-komoly-hianyossagai-es-korlatai-tanulmany.pdf (utolsoé letoltés: 2021.01.05.)

609 Lasd az IMD 2019. évi Vilag Versenyképességi Rangsorat, forras: https://www.imd.org/wcc/world-
competitiveness-center-rankings/world-competitiveness-ranking-2019/ (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

610 Ugyanott.

61 | 4sd a Vilaggazdasagi Foérum (WEF) 2019. évi vilag versenyképességi rangsorat (forras:
https://www.weforum.org/reports/global-competitiveness-report-2019 (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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(42.). Az curdpai versenytarsak kozott hazanknal rosszabbul szerepelt 2019-ben Bulgaria (49.),
Romania (51.) és Gorogorszag (59.). Meglep6 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 kovetden kétszer is atrendez6dott és — sajnos — ezeknek a
helycseréknek hazank szinte kivétel nélkiil vesztese volt. Mig 1989-ben Magyarorszag ¢€s
Lengyelorszag volt a keleti felzark6zas két éllovas orszaga, addig — a visegradi egyiittmikddési
megallapodds aldirasaval — ezt a kort gyorsan kiegészitette 1991 februarjaban Csehszlovakia,®?
majd a verseng0 korét fliggetlensége elnyerésével folyamatosan bdvitette Szlovénia, illetdleg a
balti orszagok csoportja. Ezeket az orszagokat két foldkozi-tengeri dllammal (Ciprus és Malta)
egylitt 2001-ben nevezte meg a goteborgi csucs az Europai Unié ujonnan csatlakozo
allamaiként. Ennek az id0szaknak az egyértelmi nyertese Szlovénia volt, am Magyarorszag

ebben az orszag korben ekkoriban még rendre dobogos helyeken szerepelt.

Ezt kdvetden megtortént az elsd atrendezddés: a 2000-es évek kdzepétdl Magyarorszag szinte
valamennyi makro szintli allami teljesitménymutatéja romlani kezdett, amely miatt az
ezredfordulot kovetd évtized végére hazankat elhagyta el6bb Esztorszag és Szlovakia, majd a
tobbi balti allam. Ugyancsak ez az id6szak, amikor Magyarorszagot beéri a politikailag joval
stabilabb ¢és a 2008-ban Kkitdré euro-atlanti pénziigyi valsagot ligyesen meglovaglo
Lengyelorszag, és ekkor mar lathatdo a masodik korben (2006-ban) csatlakoz6 Romania és
Bulgaria gyorsuld felzarkozasa is. Ennek az idOszaknak a nyertesei Szlovakia és

Lengyelorszag, valamint a balti allamok voltak.

A kovetkez6 atrendez6désre — szamomra egyre inkabb ugy tlinik — 2014-ben keriilt sor. Ett6l
kezdve nyilvanvaléak az eurdpai ndvekedés jelei, valamint Esztorszag, Csehorszag,
Lengyelorszag és a tobbi balti allam érezhetd elonye. Utobbiak eredménye tobb korabbi EU-s
tagallam mutat6janal is jobbnak bizonyul. Ebben az értelemben beigazolodni latszik, hogy
valoban Kelet-Eurépa valik az eurdpai novekedés motorjava.®'® Sajnalatos moédon azonban ez
csak a keleti sav északi orszagaira igaz. A 2008-as pénziigyi valsag miatt atmenetileg
Csehorszag és Szlovakia is romlo tendenciakat kezdett mutatni, sot, néhany évre atmenetileg

Szlovénia is visszasiillyedt abba a korbe, amelybe immar Magyarorszag is tartozik az egyre

612 A V4 Visegradi Egyiittmiikodés akkor vélt négytagtiva, amikor 1993. janudr 1-jén Csehorszag és Szlovakia
kiilon allamként jott 1étre.

613 Orban Viktor miniszterelndk nyilatkozatait arrdl, hogy a gazdasigi valsagbol vald kildbalas a kelet-eurdpai
orszagokban lesz gyorsabb, mely altal kozel egy évtizedre Kelet-Eurdpa valhat az europai ndvekedés motorjava.
Forras: http://www.napi.hu/magyar_gazdasag/orban_kozep-europa_lesz_az_europai_novekedes motorja.
589401.html (utolso letdltés: 2021.01.05.)
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nagyobb ndovekedést 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 felzark6zo balti savval szemben
kialakulni latszik egy délkelet-eurdpai, balkani csoportosulds, melyben a legnagyobb nyertes
Romania és Bulgaria, mig a legnagyobb vesztes Magyarorszag. Osszefoglalva, mind
egyértelmiiben lathato egy nagyon kedvezdtlen eurdpai tendencia, amely a magyar

kozigazgatast is szlikségszeriien érinti.

23. abra: ,, Versenyképességi hotérkép” (WEF, 2015-2016)

Visszatérve az egyes kormanyok teljesitményének mérhetdségéhez, a Vilaggazdasigi Forum
Globalis Versenyképességi Indexe azért lehet érdekes szamunkra, mert ezt a kompozit indexet
12 tematikus pillér mentén kozel Otszaz altényezébdl szamitjak. A kormanyzati, illetve
kozigazgatasi teljesitményeket részben az elsé pillér (Institutions) szamolja, melyen beliil az
alabbi tényezoket mérik:

- biztonsag (59. hely),

- tarsadalmi t6ke (77. hely),

- fékek és egyensulyok (101. hely),

- akozszféra teljesitménye (public sector performance — 83. hely), ezen belil:
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o szabalyozasbol eredé felesleges adminisztrativ terhek (106. hely),
o ajogrendszer hatékonysaga a vitak elrendezésében (86. hely),
o elektronikus részvétel / e-ligyintézés (’e-participation’ — 66. hely),
- atlathatosag (57. hely),
- szellemi alkotasok joga (48. hely),
- vallalatok ,,feliigyelete” ('corporate governance’ — 86. hely),
- akormanyzat ,,jov0 orinetaltsaga” (32. hely), ezen beliil:
o a szakpolitikak allandosaganak kormanyzat altali biztositottsaga (109. hely),
o akormanyzat fogékonysaga a valtozasokra (82. hely),
o a digitalis tizleti modellek jogrendszeri adaptacios képessége (87. hely),
o akormanyzat hossza tava jovoképe (72. hely),
o energiahatékonysagi szabalyozas (13. hely),
o megujuld energidk szabalyozasa (15. hely),

o kornyezetvédelmi nemzetkdzi egyezmények ratifikalasa (11. hely).

A kormanyzati, ill. kozigazgatasi teljesitményekrdl arulkodik a ,,Makrookondmiai stabilitas”
elnevezési 4. pillér, amely az inflaciot (1, hely) és eladosodottsagot (43. hely) vizsgalja. Végiil
a kozigazgatas teljesitményre utal az ,,Uzletiszféra dinamizmusa” elnevezésii 11. pillér, melyen
beliil az ,,Uzleti kdrnyezet” / ,,Uzleti eléfeltételek” faktor olyan tényezdket vizsgal, mint

- acégalapitas koltsége (59. hely),

- acégalapitashoz sziikséges id6 (43. hely),

- afizetésképtelenség esetén visszaszerzési arany (48. hely),

- illetdleg a fizetésképtelenségi szabalyozas rendszere (65. hely).

A fentieken feliil egy sor tényez6 vizsgalja a fontosabb vilagkereskedelemi tényezoket (piacok
nagysaga, vamok, bankrendszer stb.), tovabba az allami kozszolgaltatdsok korében a
munkaerd-piaci eszkdzok hatékonysagat, az oktatasi és egészségiigyi rendszerek eredményeit,
az infokommunikaciés technologiak elterjedtségét és gazdasagi hasznosulasat. Mindezeket

egylittesen az allabi orszagdiagram foglalja dssze.
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24. abra: Vilaggazdasagi Forum — 2018-2019. évi versenyképességi rangsor (Magyarorszag, 47. hely)

A Vilaggazdasagi Forum fentebb ismertetett komplex mutatérendszerén beliil az 4llammal
kapcsolatos vizsgalati tényezdk vonatkozasaban is megismerhetdk a vilagrangsorok, amelyek
alapjan megallapithato, hogy Magyarorszag globalis versenyképességi adottsagaihoz képest az
allami alrendszer rendre rosszabbul teljesit. A kdzszféra intézményei vonatkozasaban a globalis
versenyképességi 47. helyhez képest az orszag a 83. helyre cstszik hatra. A szabalyozasbol
eredd felesleges adminisztrativ terhek tekintetében a globalis versenyképességi 47. helyhez
képest az orszag a 106. helyen komoly elmaraddsban van. Hasonldéan gyenge a ,,fékek és
egyensulyok” vonatkozdsdban elért 101. hely, illetéleg kidbrandito a szakpolitikak
allandosaganak kormanyzat altali biztositottsagaban megszerzett 109. hely és a jogrendszer

hatékonysaga a kihivast jelenté szabalyozasok elfogadasaban: 134. hely(!).

Mindebbdl az kdvetkezik, hogy a magyarorszagi versenyképességi eredményeket a vallalati
szféra teljesitményei htizzak f6l, mikdzben a kozszféra teljesito képességének kiilsé megitélése
csapnivaloan rossz. Ez mindenképpen elgondolkodtatd, még akkor is, ha tudjuk, hogy mennyi
sebbdl véreznek az ilyen nemzetkdzi felmérések soran alkalmazott vizsgéalati modszertanok —
az adathiany, régi vagy rossz adatok felhasznalasa, vagy épp a gyakran alkalmazott percepcios

mérési modszerek, illetve egyéb szubjektiv elemzési szempontok miatt.
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Mindez egy masik sajnalatos jelenségre is ravilagit, mégpedig ara, hogy az elmult években
Magyarorszagon késziilt kozigazgatas-fejlesztési stratégiai dokumentumok talsagosan is
optimistak voltak a kdzszféra allapotanak megitélése tekintetében. Ha ugyanis nemzetkdzi vagy
verseny kontextusba helyezziik az adatokat, akkor sokkal tobb probléma latszik, és ezzel egyiitt
sokkal tobb beavatkozasi teendd keletkezik. Ehhez képest a legutobbi évek kozigazgatas-
fejlesztési stratégiai tele vannak megelégedettséget tiikr6z6 megallapitasokkal:

,»A kozigazgatasi rendszer meguljitasa érdekében 2010 ota tett 1épések elsddleges célja

az dllammal szemben megrendiilt allampolgari bizalom helyreallitasa volt.”%

- ,,Az 0j kozigazgatds jogi alapjait és szervezeti kereteit tehat mar kialakitottuk, a
legfontosabb célkitlizés, a szolgaltatd allam megteremtése, azonban még nem valosult
meg. Ehhez egyrészt sziikség van a megkezdett intézkedések folytatasara, a valtozasok
itemének felgyorsitdsara és hatékonyabb végrehajtisara az eddigi célok mentén,
masfeldl viszont az intézményi szempontok helyett immar a rendszer tartalmi elemeire

kell koncentralnunk.”®%°

- ,,A kozigazgatas atalakitasdnak eddig meghatarozott céljai helyesek voltak, de a

végrehajtasuk nem sikeriilt teljes mértékben,”1°

A fentiek véleményem szerint valoban twjra felélesztik az Allamba vetett bizalommal
kapcsolatos korabbi dilemmakat, mert kérdés, hogy ilyen mértéka tényeltérések esetén kinek
kell hinni. Ez ugyanakkor a tervezés objektivumokon alapul6, mérnoki miifajaban 6nmagaban
is egy szerencsétlen helyzet. Ugy gondolom, hogy az allamhatalmi szervek szintjén folytatott
atpolitizalt stratégiai tervezés (,,Plan ), illetéleg a politikai elvarasoknak talzottan is megfelelni
kivano, avagy tilsagosan optimista apparatusi helyzetelemzés makro szinten nagyon veszélyes
helyzetet teremt, mert torzitja a képalkotast, ellehetetleniti a helyes stratégiavalasztast, valamint
lehetetlenné teszi a céloknak és a valoban adekvat beavatkozdsoknak a meghatirozasat.
Mindezek kovetkezményeként ez a jelenség raadasul a tervmegvaldsitast (,,D0”) is eleve
kudarca itéli, amely miatt a tervezés €és a végrehajtas Oszinte és objektiv kapcsolatat legalabb

olyan féltéen kell 6vnia az allamoknak, mint stratégiai aranykészleteket.

614 Lasd: ,Kozigazgatds- és Kozszolgaltatas-fejlesztési  Stratégia 2014-2020”, 2014, 5., forrés:
https://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%Als_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%
A9gia_.pdf (utolsé letsltés: 2021.01.05.)

615 Ugyanott, 6.

616 Ugyanott, 24.
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Allaspontom szerint a fentiek jol ravilagitanak az objektiv és szakszerii allami tervezés
fontossagara, nem lehet ugyanis nem észrevenni egy fontos egymasrautaltsagot a szakpolitikak
megfogalmazoi és azok megvaldsitoi kozott. Ha tehat a tervezés hibas, akkor a megvaldsitas is
nehézségekbe iitkozik. Igy pl. az értelmezhetetlen feladatok végrehajtisa a kormanyzati
munkaban rendre elsikkad — vagy legalabb is teljesitésiik formalissa valik. Marpedig
Magyarorszdgon maig hagyomanya volt annak, hogy a stratégiai dokumentumok nem a
végrehajtas szempontjai szerint késziiltek, hanem sok egyéb okbol: mert ,.eléirds volt, hogy
legyen”, mert ,az EU-is intézmények kérték, illetve ez kellett az EU-s forrasok
megszerzéséhez”, egyszeri kommunikacids (PR) okokbol vagy, mert ,,a szervezet vezetdje

ragaszkodott hozza”.

Magyarorszag fentebb ismertetett mozgasa az unios tagallamok ujra- és ujrarendez6do
versenyében, vilagosan megmutatja, hogy a mostanaig csak hanyagul egymasra halmozott
kormanyzati stratégiai tervek nem voltak képesek betolteni eredeti rendeltetésiiket, s a benniik
foglalt célok vagy megvaldsulatlanok 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 funkciokhoz kapcsolédo
stratégiaalkotd tevékenység presztizse pedig rendkiviil alacsonnya valt. Ez a fajta
kiabrandultsag a kozigazgatasi vezetokon €s a politikus dontéshozdkon véleményem szerint a
mai napig kimutathatd, melynek tehat a személetbeli kérdéseken feliil az is oka, hogy az

apparatus nem szolgalta ki megfelelden dket.

Az alapjaban rossz tervez6i motivumok miatt egymasra halmozott, vég nélkiili stratégidk
»elburjanzasa” ugyanakkor azért is karos volt, mert ez a jelenség a szervezeti célokban valo
elbizonytalanoddshoz vezetett, mely végsoé soron az intézményrendszer teljesitOképességét is
kéarosan befolyasolta. Ha ehhez hozzateszem, hogy a kormanyzati stratégiai dokumentumok
kidolgozasa, eldzetes egyeztetése, elfogadtatdsa, végrehajtasa, ellendrzése ¢€s idonkénti
modositasa mekkora szervezeti €s személyi kapacitasokat kotott le a magyar kdzigazgatasban,
muszaj dolt betiikkel kiemelnem, hogy stratégiai tervet innentdl csak és kizarolag a végrehajtdas
szandékaval szabad késziteni! Egyfeldl, mert e korméanyzati tevékenység tal sok kiils6 €s belsd
eréforras raforditasat igényli ahhoz, hogy ne igy legyen, masfeldl, mert utdbbi felel meg a
fejleszté (jo) allamképnek és a kiilsé valtozasokat is lekdvetd stratégiai kormanyzas

kovetelményének.

A fentiekben gy fogalmaztam, hogy Magyarorszagon a hanyagul egymadsra halmozott

kormanyzati stratégiai tervek az elmult évtizedekben nem voltak képesek betdlteni eredeti
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rendeltetésiiket, s a benniik foglalt célok megvalosulatlanok maradtak. A pontos ardnyok
meghatarozasa egy ilyen dolgozatban szinte lehetetlen vallalkozas (mar csak azért is, mert a
tervek szamat sem lehet tudni), masrészt meglehetdsen szubjektiv eredményekre vezetne. Ezért
fenntartva azt a véleményemet, hogy a makro szintii allami tervek nagy tObbsége
megvalositatlan maradt, az alabbiakban kisérletet teszek arra, hogy — a teljesség igénye nélkiil
— Osszevalogassak olyan stratégiai jelentGségii terveket, amelyekrdl gy gondolom, hogy azokat

a mindenkori kormanyzat 50%-osnal nagyobb eredményességi aranyban valositotta meg.

2.2.1.1.  Eves dllamhdztartdsi koltségvetési tervek

A magyar allamszervezet a legnagyobb megbizhatdsaggal, illetve talan a legnagyobb
eredményességi mutatéval az allamhaztartas éves koltségvetési tervét hajtja végre. Eltérések
természetesen vannak ezektdl a tervektdl is, hiszen konnyen emlithetok példak a koltségvetési
torvény menet kozbeni modositasira, potkoltségvetés készitésére, a végrehajtds sordn a

617 vagy még rosszabb esetben nemzetkdzi hitel®®

tervezett koltségvetési hidny tallépésére,
felvételére. Mindezekkel egyiitt a rendszervaltas 6ta nem tudunk olyan esetet emliteni, amikor
az Orszaggyulés a zarszamadasi torvényt ne fogadta volna el — igaz ez utébbinak politikai

vonatkozésai is vannak.51°

2.2.1.2.  Euro-atlanti integracio

A rendszervaltast kdvetden Magyarorszagon a demokratikus jogallami keretek kialakitasa €s a
(szocialis) piacgazdasagba val6 atmenet jelentette a legfontosabb tarsadalom és
gazdasagpolitikai célokat, melyet jol kiegészitett az —a hivatalosan 1990-t61 — megfogalmazott
cél, hogy Magyarorszag belathatd idén beliil az Eurdpai Unio, illetdleg az Eszak-atlanti
Védelmi Szovetség (NATO) tagjava valjon. Ezen beliil az EU-tagsag a korlatozasoktol mentes
eurdpai gazdasagi térbe vald beintegralddas eszkoze volt, mig a NATO-tagsag az orosz

csapatok kivonulasat kovetden®?’ védelmi biztonsagi szempontbol adhatta meg azokat a

617 Magyarorszagon az allamhaztartasi hiany a rendszervaltas 6ta folyamatosan meghaladta a 3%-ot, 2006-ban a
9%e-ot is elérte. 2011 oOta a kormanyzat stabilan 3% alatt tartja a hiany mértékét, melynek eredményeként
Magyarorszag 2013-ban kikeriilt a talzott deficit eljaras hatalya alol.

618 Magyarorszag a pénziigyi valsag kdvetkezményeként 2008-ban hitel felvételére kényszeriilt, mind az Eurdpai
Kozponti Banktol, mind a Nemzetkdzi Valutaalaptol (IMF). Az utolsoé részleteket az IMF-nek a kormanyzat 2013
nyaran — id6 eldtt — fizette vissza.

619 Frtsd: amig egy Kormanynak tobbsége van az Orszaggytilésben, a kormanyparti tobbség nem fogja leszavazni
a Kormény altal kidolgozott zarszamadasi tervezetet, még akkor sem, ha azzal kapcsolatban az Allami
Szamvevoszek esetleg kritikat fogalmazna meg.

620 1991. junius 19-én hagyta el — Silov altidbornagy személyében — az utolsd szovjet katona Magyarorszag
teriiletét.” (TARJAN M. Tamas: Az utolsé szovjet katona elhagyja Magyarorszagot, Rubicon Online, forras:
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garancidkat, amelyeket egy pusztan gazdasagi alapokrol inditott egyiittmiikdés akkoriban még

nem biztosithatott.

Az Eurdpai Unio6 az 1993. jiniusi koppenhéagai csticson ismertette a csatlakozashoz teljesitendd
feltételeket.®?! Ezt kovetden a csatlakozasi folyamat hossza attol fiiggétt, hogy a koppenhagai
kritériumokat (demokracia, jogallam, emberi jogok tiszteletben tartasa, miikodod piacgazdasag)
az egyes kelet-eurdpai allamok mennyi id6 alatt képesek teljesiteni. Ez egyben azt is jelentette,
hogy ebben az iddszakban Magyarorszagon a minddssze parsoros — am igen vildgos —
koppenhagai kritériumok jelentették az egyik legfontosabb megvalositandd kozpolitikai
stratégiat. E makro szintii terv megvalositasa végiil is — a hivatalos tagsagi felvételi kérelem
1994. 4prilis 1-jei benytjtasatol a csatlakozasi targyalasok 2002. decemberi lezarasanak idejéig
— valamivel t6bb, mint nyolc évig tartott. A terv sikeres megvalositdsaban egyenlden osztoztak
a jobb és bal oldali kormanyok — rdadasul ebben az idészakban az integracios folyamat éllovasa

egyértelmiien Magyarorszag volt.

Ehhez képest a NATO-csatlakozas feltételét a Varsod Szerzddésbol valo kilépés, e szerzodéses
rendszer teljes felbomléasa, valamint az idegen megszallas megsziinése jelentette. Mindezek
1991 nyaraig teljesiiltek, melyet kovetéen hivatalosan is megindult az a NATO-hoz valo
kozeledési folyamat, amely 1994. februarban a ,,Partnerség a Békéért” (Partnership for Peace
- PfP) elnevezésii megallapodas alairasaval valt hivatalossa, és amely a tagsag el6szobajanak
mindsiilt.®? Itt nyilvanvalova valt, hogy Magyarorszag csak akkor lehet a NATO-tagja, ha a
szomszédjaival rendezi vitds {ligyeit, ilyen mdédon a Korméanynak — a koppenhagai
kritériumokhoz hasonlo feltételként — a magyar-szlovak és a magyar-roman alapszerzédések
megkotését kellett eredményként felmutatni a katonai szervezet szamara.’” Végiil 1997.
juliusban, Madridban Csehorszdg, Lengyelorszag ¢és Magyarorszag kapott hivatalos
csatlakozasi meghivast, amely alapjan —az 1997. szeptember 10. és oktober 29. kozott folytatott
csatlakozasi targyaldsok lezarasat és egy eredményes népszavazast kovetéen — 1999. marcius
12-én tortént meg a teljes jogu csatlakozas. E makro szintii terv megvaldsitasa koriil-beliil négy

évig tartott, melyben ugyancsak nagy eréfeszitéseket tettek a jobb €s bal oldali korméanyok.

http://www.rubicon.hu/magyar/oldalak/1991 junius 19 _az_utolso_szovjet katona_elhagyja_magyarorszagot/,
utolso letoltés: 2021.01.05.)

621 Koppenhagai kritériumok, forras Eurdpai Bizottsag, http://ec.europa.eu/enlargement/policy/conditions-
membership/index_en.htm (utolso letdltés: 2021.01.05.)

622 |asd Kovdes LaszI6 egykori kiiliigyminiszter visszaemlékezését a ,,NATO-csatlakozas: ahogy 6k lattak...”
ciml, a Magyar Atlanti Tanacs szervezésében 2009, marcius 5-én megtartott emlékkonferencian, forras:
http://www.honvedelem.hu/cikk/14127 (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)

623 Ugyanott.
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Mindezek eredményeként — sajat értékelésem szerint — Magyarorszag euro-atlanti

integracidjanak terve teljes egészében megvalosult (100%).

2.2.1.3.  Nemzeti Jogharmonizaciés Program

Magyarorszdg ¢s az Europai Kozosségek kozott 1991. december 16-an jott létre a
Magyarorszdg szamara ,tarsult orszag” statuszt biztositd un. Eurdpai Megallapodas. A
szerzOdés III. fejezete alapjan Magyarorszagot egyoldali és teljes korti jogkozelitési
kotelezettség terhelte, amely értelmében a ,,lehetséges mértékig” Osszeegyeztethetové kellett
tennie a jogszabdlyait az Eurdpai K6zosség jogszabalyival (az Alkotményt és a nemzetkdzi
szerzOdéseket 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 korli jogharmonizacié fogalmazddott meg elvarasként, amely elérehaladasat a

csatlakozasi targyaldsok alkalmaval fejezetenként tekintették at.

Hivatalosan 1998. marcius 31-én kezdddtek meg a csatlakozasi targyaldsok, melyet
megelézéen a Kormany kidolgozta a teljes jogharmonizacios folyamatot keretbe foglald un.
Nemzeti Programot.’* Ez utobbi a ,kozosségi vivmanyok” (acquis communautaire)®?®
atvételét, valamint a jogalkalmazasi feltételek megteremtését iitemezte. A joganyag atvétele
ugyanis nem pusztan a jogszabalyok magyar jogrendbe valo atiiltetését jelentette, hanem meg
kellett teremteni a jogszabalyok alkalmazasat lehetdvé tevé intézményi, személyi, pénziigyi
feltéteket is. Maguk a csatlakozasi targyalasok 2000-t6] folytak iitemezetten, melyeket

Magyarorszagnak végiil 2002. év végére sikeriilt lezarni.

Mivel — a kialkudott atmeneti mentességek kivételével — csatlakozo allamoknak az akkor
hatalyos kozosségi jogrendet a tagsag pillanatatol kezdve, teljes egészében (ab inito, in toto) el
kellett fogadniuk és alkalmazniuk is kellett, az Europai Bizottsag 1995-ben Cannes-ban egy

t626

Fehér Konyvet®° adott ki kelet-eurdpai orszagoknak. Ennek célja az volt, hogy az Eurdpai Unid

utmutatast adjon az egységes bels6 piaci kovetelményekhez valo igazodashoz, illetve 23

624 MAACz Miklés: ,,Megkezdédtek a targyalasok”, 1998. éprilis, Orszigos Mezdégazdasagi Konyvtar és
Dokumentacios Kozpont, forras: http://www.omgk.hu/pages/euag/EA9804/ht.html (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
25 A kézdsségi vivmdnyok nemcsak az alapitd szerzédéseket (elsddleges jog), hanem a kozdsségi intézmények
altal alkotott jogszabalyokat (masodlagos jog), valamint a birdsagi itéleteket és egyéb ajanlasokat (soft law) is
magaban foglalé — a magyar csatlakozas idején mintegy 100 ezer oldal terjedelmii — joganyagot jelentett.

526 preparation of the Associated Countries of Central and Eastern Europe for Integration into the Internal Market
of the Union, forrds: http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:1995:0163:FIN:EN:PDF
(utolso letoltés: 2021.01.05.)
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szabalyozasi 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 eréfeszitéseit.

Végeredményben Magyarorszag 1994 ¢s 2003 kozott mintegy 100 ezer oldalnyi kozdsségi
joganyag vonatkozasaban teremtette meg a nemzeti joggal vald belsé Gsszhangot, amely
akkoriban 1299 db toérvényt, 476 db torvényerejii rendeletet, 2036 db kormanyrendeletet, 3395
db miniszteri rendeletet és 57 db allamtitkari rendelkezést jelentett (6sszesen 7263 db
jogszabalyt). Ekkoriban Magyarorszag jogharmonizacidos mutatdja tobb mint 98,5%-0s volt,
mely Eurépaban akkor 3. helyezést ért.%8 Ezzel egyidejiileg — mintegy &t év alatt az idegen
nyelvii uniés joganyag a magyar nyelvre torténo leforditasara is sor kertilt, amelyhez kiilon jogi
terminologiai szotarakat is kozzétett az akkori igazsagiigyi tarca.®?® Ettl az idétél az
Orszaggylilés torvényalkotasi programjahoz és a Kormany féléves munkatervéhez megfeleléen

hozzaigazitottak az in. Nemzeti Jogharmonizacios Programot,®%

amelyen beliil meghataroztak
egy kiilon Deregulacidos Program részt is. A Kormany munkatervében innentdl ismertették,
hogy a jogalkotasi feladatok koziil melyek kapcsolodnak a Nemzeti Jogharmonizacios
Programhoz, egyidejlileg a minisztereknek és az orszdgos hataskorli szervek vezetdinek
csatolniuk kellett a Jogharmoniziciés Program végrehajtasahoz sziikséges miniszteri

rendeletek megalkotdsara irdnyul6 sajat munkaterviiket.

A csatlakozast kovet6en a jogharmonizacios folyamat ugyanakkor nem ért véget — mar csak az
elkovetett harmonizacios hibak sziikségszerii kijavitasa és a derogécioval érintett targykorok
Ujraszabalyozasa miatt sem. Ezzel egyiitt a jogalkotasi iitem sem csokkent, amely mellett
hattérbe szorultak a deregulacios feladatok és a mindségi jogalkotas (better regulation)
kovetelményeit garantald eljarasok is. Az évente megalkotott jogszabalyok szama a tagallami
részvételre tekintettel 2004 utan sem csokkent €s a szabalyozas elindult a rendeleti jogalkotas
iranyaba. A kétharmados torvények keresztiilvihetéségének nehézségei miatt ugyanakkor a

nagy intézményi reformok elhuzodtak, ami ekkorra mar jelentGsen rontotta az orszag

627 Lasd az 1998 és 2003 kozotti orszagjelentéseket magyarul és angolul: http://www.eski.hu/new3/eucsat/eu/eu-
index.html (utolso letoltés: 2021.01.05.)

628 Forras: Igazsagiigyi Minisztérium, Hatasvizsgalati Deregulacids és Jogszabaly-nyilvantartd Foosztaly,
Jogalkotasi statisztikak, 2004, illetve egykoru sajat jegyzetek.

629 2005. elején az akkori Igazsagiigyi Minisztérium a jogharmonizacios adattartalom egy meghatarozott
szegmensét — a jogkeres$ kozonség szamara is hozzaférhetd modon — a tarca weboldalan publikalta. Igy — a
jogharmonizéciés programok kormanyhatarozatban valé megjelenitésének korabbi gyakorlatdhoz hasonléan —
biztositottak a nyilvanossagot.

630 ) 4sd a 2002. december 31-ig terjedd id6szakra vonatkozd jogharmonizéacids programrodl és a program
végrehajtasaval dsszefliggd feladatokrol szol6 2212/1998. (IX. 30.) Korm. hatarozatot.
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versenyképességét. Mindezek miatt a jogharmonizaciés mutatok is romlani kezdetek — 2010-
ben mar alig haladtak meg a 90%-0t —, amelynek egyenes kovetkezményeként az évtized végére

sorra indultak Magyarorszaggal szemben az unids kotelezettségszegési eljarasok.

Osszességében az orszag jogharmonizacios teljesitménye az elmult két évtizedben valtozo volt,
ugyanakkor tény, hogy az elsé iddszak teljesitménye figyelemre méltoan kovette — sot,
esetenként tul is teljesitette — az elézetes jogharmonizacios terveket. Mindezeket egybe vetve —
sajat értékelésem szerint — a Nemzeti Jogharmonizaciés Program szinte teljes egészében

megvalosult (90-100%).

2.2.1.4.  Eurdpai unios, illetve egyéb nemzetkozi tamogatasi programok

A jogalkotéason kiviil az unids szakpolitikak megvaldsitdsanak masik fontos eszkoze az eurdpai
unios tdmogatéaspolitika, melynek alapjat a kiilonféle pénziigyi alapok képezik. Az 1990.
szeptember 3-an megkotott — a korabbi fejezetekben mar tobbszor emlitett — PHARE
megallapodas a kezdeti vallalkozasfejlesztési és kornyezetvédelmi fejlesztési célok mellett
1992-t61 az 1991. december 16-an aldirt tarsulasi megallapodasban foglaltak végrehajtasat
segitette. Ennek keretében Magyarorszag — kiilonféle jogcimeken (PHARE, SAPARD, ISPA,
sth.) 1990 és 2003 kozott 6sszesen kozel 1.487 milliard eurd értékben vallalt kotelezettséget
eurdpai uniés tdmogatisok felhasznalasara.%! A tdmogatasok hozzajarultak ahhoz, hogy
Magyarorszag teljesitse a koppenhagai kritériumokban meghatarozott csatlakozasi feltételeket,
emellett a tamogatasoknak gazdasagi novekedésre gyakorolt hatdsa is kimutathatd, mivel
Magyarorszag gazdasadga 1993 és 2003 kozott az EU 15-0k atlagat meghaladé mértékben

novekedett, és igy fontos 1épéseket tett a fejlettség beli felzarkozasa érdekében.

631 KOLLANYI Margit: ,, Fébb valtozasok a magyar gazdasdigban 1989-2004, Nagy Phare Kényv, VATI Kht.,
Budapest, 2007, 5., forras: http://www.vati.hu/files/articleUploads /10554/Phare_Big_Book_070802.pdf (utolso
letoltés: 2021.01.05.)
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A brutto hazai termék alakulasa 1989 és 2003 kozott
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25. abra: ,,Fébb valtozasok a magyar gazdasagban 1989-2004
(Miihelyelemzések, Nagy PHARE Konyv) ©%

Az eurOpai uniés tdmogatasi tervekre mindemellett jellemzd a kimagaslo pénziigyi
megvaldsitasi mutatd, amely a tehat az EU-s tamogatési programokat mindenképpen kiemeli a
tobbi makro szintli terv mezényéb6l. Ezekben az esetekben tehat olyan megallapodasok
szliletnek, amelyek szigorian szankcionaljak, ha a kedvezményezett nem, vagy nem a
megallapodasban rogzitett feltételek szerint hasznalja el az eurdpai unids tamogatasokat. Ennek
kovetkezményeként az unids tdmogatasok felhasznaldsi 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 iddszak — 24,89 Mrd eurd Osszegli — tAmogatasai
vonatkozasban a kifizetési arany 2016. elején 96% volt, amely 1ényegében megegyezett a
lengyel eredménnyel, és joval jobb lett, mint a szlovak (89,5%) vagy a roman (74,3%)
abszorpciés mutatészam.®** Mindez azt jelenti, hogy a magyar tamogataslebonyolité rendszer
— azaz a fejlesztéspolitikai tervezd és programmegvaldsité rendszer — kelléen eredményes a

tekintetben, hogy adott 1d6n belill, megfelel6 mennyiségli forrast allokal a

832 Ugyanott, 8.

633 A Nemzeti Fejlesztési Terv nyertes projektjei alapjan 2008 augusztusaig 718,4 milliard forint felhasznalasarol
dontdttek és tobb mint 600 milliard forint kifizetése tortént meg. (LEHMANN Kristof — NYERS Jozsef: Az Eurdpai
Unio fejlesztési forrasainak felhasznaldsa, Statisztikai Szemle, 87. évfolyam 2. szam, 139., 150.)

834 Jelentés 2007-2013-as unids tdmogatasi ciklus zarasrol és a 2014-20 indulasanak helyzetérdl, forras:
http://www.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/hirek/a-lenyeg-az-hogy-az-allam-jol-helyezze-ki-az-unios-
forrasokat (utolsé letoltés: 2021.01.05.)
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kedvezményezettekhez. Vitak ezzel kapcsolatban inkabb a tekintetben vannak, hogy az
allokacio atlathaté modon (ti. kozbeszerzések tisztasaga), illetve az elvart gazdasagi hatasokat
kivéltva valdsul-e meg. Utobbi megitélése jelenleg elsésorban a kdzismert mérési nehézségek

megitélése miatt ellentmondasos, egyértelmii tendencia azonban abban, hogy ,a

crer

attolodik a hatasossag és eredményesség szempontjainak mind erdsebb érvényesitése felé.”6%

E tekintetben atfogd értékelést Pogdtsa Zoltan és a Nyugat-Magyarorszagi Egyetem

munkatarsai adtak 2016. elején megjelent elemzésiikben.5%

Mindezeket egybe vetve — sajat értékelésem szerint — az eurdpai unios tamogatasi rendszer

felépitésének és mitkodtetésének terve szinte teljes egészében megvaldsult (90-100%).

2.2.1.5.  Schengeni Program

Az Eurdpai Tanacs 2004. november 4-5-1 lilésén fogadta el a ,,Szabadsag, biztonsag és jog
érvényesiilésének erdsitésérél” szo16 Hagai Programot,®*” mely tartalmazta a 2004. majus 1-jén
csatlakozott tagallamok tun. schengeni®® értékelésének megkezdésére és — ezzel
Osszefliggésben — a belsd hatarellendrzési rendszerek teljes lebontdsara vonatkoz6 europai
unios célkitlizéseket. Az ebben foglalt iitemezés értelmében Magyarorszag — a tobbi frissen
csatlakozott tagorszaggal egyiitt — 2007 &szére iddzitette a teljes jog schengeni tagsag

megszerzeését.

A schengeni célok elérését az Eurdpai Unio Schengen Alapja biztositotta, melyen beliil a
Magyarorszag altal felhasznalhat6 forrdsok nettd 165,8 millid eurd Osszegben keriiltek

meghatarozasra (cca. 50,6 Mrd Ft). Ezt kdvetéen a nemzeti szinti teendket a schengeni

835 | 4sd ezzel kapcsolatban: NYIKOS Gydrgyi: 4 kdzfinanszirozdsbdl megvaldsitott fejlesztések hatdsai, kiilonds
tekintettel az EU kohézios politikara Pénziigyi Szemle, 58. évf. 2013/1. szam, 165-185.

636 FABIAN Attila, POGATSA Zoltan (szerk.): Az eurdpai kohéziés politika gazdasagtana, Akadémiai Kiado,
Budapest, 2016.

837 A Hagai Program 2004-ben a bel- és igazsagiigyi egyiittmiikodés teriiletén 2010-ig tiz beavatkozasi teriileten
(pl.  menekiiltigy, hatarvédelem, utlevelek, vizumok) fogalmazott meg  célokat.  Forrras:
http://europa.eu/legislation_summaries/human_rights/fundamental_rights_within_european_union/I16002_hu.ht
m (utolso letoltés: 2021.01.05.)

838 Az in. Schengeni Rendszer alapja az Eurdpai Kozosségeken beliil 6t tagallam (Franciaorszag, Németorszag,
Belgium, Luxemburg és Hollandia) kozott 1985. junius 14-én a luxemburgi Schengenben aldirt kiilon
megallapodas (majd egy késébbi 1990. junius 19-i egyezmény), mely 1995-ben eltdrdlte az alaird allamok belsd
hatarain folytatott ellendrzéseket, és egyetlen kdzds bels6 hatart hozott 1étre, ahol a schengeni térségre vonatkozo
bevandorlasi ellenérzéseket azonos eljardsok mentén végzik. Kozos szabalyokat fogadtak el a vizumokra, a
menedékjogra ¢és a kiilsé hatarok ellendrzésére vonatkozodan is, amelyek lehetdvé tették a személyek szabad
mozgasat az alair6 allamokban anélkiil, hogy ez megbontana a torvényes rendet. Késobb a schengeni rendszerhez
— a szigetorszdg Nagy-Britannia, frorszig és Ciprus kivételével — legtobb EU tagallam (s6t, 2008-ban Svajc is)
csatlakozott.
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vivmanyok atvételérdl szold akciotervrol szolo 2328/2004. (XII. 21.) Korm. hatarozat
allapitotta meg, amely tételesen meghatdrozta azokat a jogalkotasi, intézményfejlesztési-
beruhdzasi, képzési, stratégiai feladatokat, amelyek megvaldsitisa elengedhetetleniil

sziikségesek voltak a teljes jogu schengeni tagsag eléréséhez.

Az akcioterv (feladatkitiiz kormanyhatarozat) alapjan késziilt el a feladatokat részletesen
lebont6d — minden évben megujitott — Schengen Alap Indikativ Program, amely olyan teenddket
iranyzott el, mint az tin. schengeni informacios rendszer (SIS I-11.) alkalmazasahoz sziikséges
informatikai fejlesztések elvégzése, a hatarrendészeti kirendeltségek teljes kort felajitasa és
technikai megerdsitése a nem EU-s hatarszakaszokon, tovabba rendészettechnikai bevetési
felszerelések, jarmuivek, egyenruhdk és hatarforgalom ellenérzé eszk6zok (vizumnyomtato-,

okmaényvizsgalo, ujjlenyomat-leolvaso eszkozok stb.) beszerzése.

Miutan Magyarorszdg folyamatosan jol teljesitett az Eurdpai Bizottsdg rendszeres
1dokozonkénti atvilagitasain, illetve rendszertesztjein, 2007. december 21-én sor keriilt az
orszag teljes jogu schengeni csatlakozasara. Ezzel rovid idon beliil olyan jelentds valtozasok
kovetkeztek be Magyarorszagon, mint a Hatarérség Orszagos Parancsnoksaganak megsziinése
¢és az akkor 10 ezer fos hatardri szervezet beolvadasa az integralt renddrségi szervezetbe. Ezen
kiviil a 2242,5 km hossziisagu allamhatarbol 1139 km (50,7%) lett in. schengeni belsd hatar,®3°
ahol megsziint a hatarellendrzés, és amelynek helyét un. mélységi (orszag tertileten beliili)

ellendrzések vették at.

A Schengeni Program 2004 és 2007 kozotti sikeres — hataridében torténé — megvaldsitasa a
2002 és 2010 kozotti baloldali kormanyok egyik legfontosabb eredménye. Az orszag e téren
nyujtott teljesitményét nem csak az Eurdpai Bizottsag, de kés6bb a szomszédos Ausztria
védelmi minisztere IS elismerte, mivel a magyar rendvédelmi szakemberek
munkaeredményessége késébb pl. a burgenlandi bilinligyi statisztikdk vartnal kedvezdbb
alakuldsaval is igazolhato volt.®*® Mas kérdés, hogy sziik egy évtizeddel a schengeni
csatlakozast kovetden jabb kezelend6 kihivasok azonosithatok, nevezetesen a hatarbiztonsag,
a schengeni vivmanyok meg0rzése és a kiils6 hatarok egyidejii megvédése a 2015-ben
robbanasszertien megndvekedett migracios nyomasra tekintettel. Mindezek eredményeként —

sajat értékelésem szerint — a Schengen Program teljes egészében megvalosult (100%).

839 SALLAI Janos: Allamhatérok a Karpat-medencében, De iurisprudentio et iure publico, jog- és politikatudoményi
folyodirat, I1. évf., 2008/1. szam, ©.

640 ) 4sd példaul: http://www.szervuszausztria.hu/ausztriapolitika/ausztria-beloplitika-hadsereg-hatar-55534.html
(utolso letoltés: 2021.01.05.)
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2.2.1.6.  Széll Kalman Terv (Konvergencia Program)

Ahogyan arr6l kordbban volt szo, a Stabilitdsi és Novekedési Paktum értelmében az eurd
zOonaba nem tartozé eurdpai unids tagallamok konvergencia programot kotelesek késziteni a
maastrichti konvergencia kritériumok teljesitésének elképzelt modjardl. Magyarorszag ennek
megfelelden eldszor a 2005-2009-es idészakra készitett Konvergencia Programot,®*! melyet
azonban sem akkor, sem az azt kdvetd 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 viseld kormanyzati
stratégiai dokumentumok részeként elkésziilé 2011. és 2012. évi konvergencia programok az
talnyomorészt megvaldsultak.54? Ennek személy szerint harom okét latom: egyrészt a legutobbi
konvergencia programok mar egy stabilizalt és ndvekedésre atallitott makrogazdasagi
kornyezetben késziilnek el, masrészt a legutdbbi tervek sokkal realisabbak — jellemzden alul
becsiilik a novekedést és talbecsiilik a kiadasokat. A harmadik ok, hogy az allamhaztartasért
felel6s miniszterek a korabbiaknal sokkal fegyelmezettebbek és kovetkezetesebbek a kialakitott
fiskalis politika megvaldsitasaban, valamint az Eurdpai Unio felé benytjtandd makrogazdasagi
tervek megvalositasaban. Nem utolsé sorban 2012. 6ta a fiskalis és a monetaris politika kozotti
Osszhang teljes, minthogy a koradbbi nemzetgazdasagi miniszter érkezett a Magyar Nemzeti

Bank élére.%43

A Sz¢ll Kélman Terv 2.0-ban megfogalmazott makrogazdasagi prognézis a vartnal is jobban
teljesiilt. Az alabbi tablazatban jol latszik, hogy a pénziigyi kormanyzat tartotta magat az
eldzetes tervekhez. S6t, 2012 és 2015 kozott a tényszdmok — iddben eldre haladva, 2013-t6l —

rendre jobbak voltak, mint a tervszamok.

Makrogazdasagi 2012 2013 2014 2015

mutato
Terv Tény Terv Tény Terv Tény Terv Tény

) | ) | W | ) | ) | B | (W) | (%)

GDP-novekedés 0,1 -1,7 1,6 1,5 2,5 3,6 2,5 2,9

Fogyasztads -1,4 -2,0 0,7 0,2 2,6 1,6 2,6 3,8

841 Forras: https://ec.europa.eu/economy_finance/economic_governance/sgp/pdf/20_scps/2005-

06/01 programme/hu_2006-09-01 cp_hu.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)

642 A Sz¢€ll Kalman Terv 2.0 magéban foglalta az Eurdpai Bizottsagnak 2012. 4prilis 23-4n megkiildott frissitett
2012-2015 kozotti évekre vonatkozé Konvergencia Programot, illetve Nemzeti Reform Programot.

843 Matolcsy Gyorgy
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Beruhazasok -2,3 -4.2 0,3 5,2 3,5 11,7 3,5 8,0

Munkanélkiiliseg | 10,9 10,9 10,3 10,2 9,5 7,7 8,9 7.0

Inflacio 5,2 5,7 4,2 1,7 3,0 -0,2 3,0 0,9

Allamhaztartési 2,7 2,3 2,2 2,5 -2,9 2,5 2.4 2.0
egyenleg (hiany)

26. abra: a Széll Kalman Terv 2.0-ban megfogalmazott makrogazdasagi tervszamok és a tények

osszevetése (forras: KSH, Eurostat®™?

2.2.1.7. 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 szintii allami tervei koziil

kiilondsen az alabbiak miatt figyelemre méltd kormanyzati stratégiai tervdokumentum:

- koveti a korszerli stratégiakészitési modszereket, igy p. szdmokkal megalapozott
helyzetelemzésre épiil;

- a Magyary Zoltantol atvett ,(feladat, szervezet, eljards és személyzet” négyes
beavatkozasi logikdra barhol és barmikor képes kozigazgatas-fejlesztési projekteket
definialni;

- a kozéptavu stratégiai dokumentum 4. fejezetébe integralva egy rovidtavi intézkedési
terv is elkésziilt, mely a 33 intézkedéshez — a feleldsokon €s hataridékon feliill — a
Kormany ezittal tényleges forrasokat is rendelt mintegy 66,9 Mrd Ft osszegben (AROP:
20,06 Mrd Ft, EKOP: 46,85 Mrd Ft);%4

644 A tervszamok tekintetében a forras a Széll Kalman Terv 2.0, mig a tényszamok tekintetében a KSH
(https://www.ksh.hu/docs/hun/eurostat_tablak), illetve Eurostat (http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained),
utolso letoltés: 2021.01.05.

845 Forras: http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-
Program.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)

646 Egész pontosan a pénziigyi forrasok célokhoz rendelése nem a Magyary Programban, hanem az ez alapjan
elfogadott Uj Széchenyi Terv AROP és EKOP akcidtervi korméanyhatarozatokban tortént meg (lasd pl. a
1193/2011. (VI. 15.) Korm. hatirozatot az Allamreform Operativ Program 2011-2013. idészakra sz610
akciotervének elfogadasardl és a 2009-2010. évi akcioterv modositasarol, illetdleg az 1247/2011. (VII. 18.) Korm.
hatarozatot az Elektronikus Kozigazgatas Operativ Program 2011-2013. évi akciotervének és az EKOP 2009-2010.
évi akciotervének modositasarol)
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- az intézkedési terv forrashattere olyan eurdpai unids Un. kiemelt projektek forméjaban
volt biztositott, amelyeket a kotelezettségvallalastol szamitott 2. év végéig meg kellett
valésitani,®*’ tovabba amelyek megvaldsitisat az Eurdpai Bizottsag folyamatosan
nyomon kovette;

- a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium kozigazgatasi allamtitkara 2011.
augusztustol hivatali idejének végéig személyesen monitorozta a Magyary Program
megvalositisat szolgalo AROP és EKOP projektek elrehaladasat a kétheti
gyakorisaggal megtartott un. Magyary Nyomon kovetési Munkacsoportban.

A Magyary Programhoz tehat a rendszervaltds utani torténetben elészor jelentés mértéki
fejlesztési forras is kapcsolodott. Ez persze hatranyt jelentett megvalositasi szempontbol, hiszen
a jellemzdéen koltségvetési szerv kedvezményezetteknek a végrehajtds soran a rendkiviil

bonyolult timogatas-lebonyolitasi korméanyrendeletet,54®

valamint az eurdpai viszonylatban is
extrém szintig szabalyozé 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 uniés forrashattér, mivel a mar megkotott tamogatasi szerzédések alol
kés6bb 1ényegében nem lehetett ,,szabadulni”. Mindezek eredményeként — sajat értékelésem

szerint—a 2011. évi Magyary Program 33 intézkedése koziil 2015-re 24 db megvalosult (72%).

2.2.1.8.  Deregulacios és jogegyszeriisitési programok

2011 és 2014 kozott a Kormany 1035 db orszaggytilési hatarozatot, 1971 db
kormanyhatarozatot és minisztertanacsi hatarozatot, valamint 455 db térvényt és torvényerejii
rendeletet iktatott ki a jogszabalyok szovedékébol. Ez szinte 100%-ban megfelel a Magyary
Programban meghatarozott céloknak, ugyanakkor fontos hozzatenni, hogy ez csupéan egyszeri

¢és formai deregulaciot jelent, amelynek Iényeges hatasa két okbdl sem lehet: az egyik, hogy a

847 Ez az EU-s tamogatasi keretrendeletben rogzitett un. ,,n+2"-es szabdly. Lényege, hogy az adott évre allokalt
keretet a targyévet kovetd két évig kolthetik el a tagallamok. Ezt kovetden a forrés elvész, illetdleg nem megfeleld
felhasznalas esetén a tamogatasokat vissza kell fizetni. Ez a szabaly az Eurdpai Bizottsag szamara jelent garanciat
arra, hogy a nettd befizetd orszagok hozzajarulasaibol biztositott strukturalis alap tdmogatasokat ne lehessen
félbehagyott, torzé projektekre elpazarolni. Az n+2-es szabdly ilyen modon az elmult években egy fontos
eredményességi garancia is lett.

648 ) 4sd a 4/2011. (1. 28.) Korm. rendelet a 2007-2013 programozasi idészakban az Eurdpai Regionélis Fejlesztési
Alapbdl, az Eurodpai Szocidlis Alapbdl és a Kohézios Alapbol szarmazoé tdmogatasok felhasznalasanak rendjérdl,
illetéleg a 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendeletet a 2014-2020 programozasi idészakban az egyes eurdpai uniods
alapokbdl szarmazo6 tamogatasok felhasznalasanak rendjérdl.

849 4sd a kizbeszerzésekrdl sz616 2011. évi CVIIL. térvényt, illetleg a kdzbeszerzésekrdl szo16 2015. évi CXLIIL
torvényt (1j Kbtv.).
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halott joganyag folyamatosan ujratermelddik, a masik, hogy valddi jogegyszeriisitést a tartalmi
deregulacio — mas névvel jogi szabalyozasbol kovetkezé adminisztrativ terhek csokkentése —
jelentene. Utobbi kapcsan megjegyzendd, hogy a Vilaggazdasagi Forum 2018-2019. évi
globalis versenyképességi rangsoraban e tekintetben Magyarorszag a 106. helyen helyezkedett
el.5%0 Ezért is érdekes az elmult években lefolytatott tartalmi egyszeriisitési programok

eredménye.

A Kormany a Magyary Program egyik intézkedéseként 2011-ben elsé kdrben a véllalkozasokra
nehezedd biirokratikus terhek csokkentése érdekében dolgozta ki az ,.Egyszerti Allam
Programot,” melynek keretében 10 beavatkozasi teriileten Osszesen 114 intézkedés valosult
meg. A program megvaldsitasa a Nemzetgazdasagi Minisztérium szamitdsai szerint mintegy

500 Mrd Ft adminisztrativ tehert6l szabaditotta meg a magyarorszagi vallalkozasokat.

A Magyary Program egy masik intézkedése keretében 2012-ben a Kormény a lakossagot
terheld felesleges adminisztrativ terhek csokkentése €és a jogszabalyok kozérthetdségének
javitasa érdekében valositotta meg az un. ,,Egyszerisitési Programot,” mely — az Eurdpai Unio
adminisztrativ teher csdkkentési cselekvési programjaban®®! megfogalmazott szamszerii
célkitlizésnek megfeleléen — 25%-o0s tehercsokkentést irt eld. A program keretében 228
hatosagi eljaras feliilvizsgalatara kertilt sor, amely a csaldddal, a munkavallalassal, a szocialis
ellatasokkal, a mezdgazdasagi tamogatasokkal, az okmanyokkal, a nyugdij ellatasokkal és az
orokléssel kapcsolatos tigyeket érintett. A minisztériumok altal 100%-osra lejelentett teljesités
valos hatdsai nehezen itélheték meg, és ezzel kapcsolatban is kritikaként fogalmazhaté meg a
standard modszertanok hianya, valamint az, hogy az egyszeri deregulacios hullamok makro
szinten nem hoznak tartdés eredményt, mivel a probléma folyamatosan ujratermelddik a

jogalkotéasban.

Bar a fenti adminisztrativ tehercsokkentési programok lényegében 100%-os mértékben
megvalosultak, Osszességében problémat jelent, hogy az efféle — egyszeri — deregulacios
hullamok makrogazdasagi szinten nem hoznak tartés eredményt. A maig meg nem reformalt

jogalkotasi folyamatban a felesleges adminisztrativ terhek rendre Gjra termelédnek, tovabba

80 A Vilaggazdasagi Forum 2018-2019. évi globdalis versenyképességi rangsora, 271. oldal, forras:
http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf (utolso letdltés: 2021.01.05.)
651 | 4sd az Eurépai Bizottsag COM/2009/0544 Kozleményét a Tanacsnak és az Eurdpai Parlamentnek - Az
adminisztrativ terhek Eurépai Union beliili csokkentésére iranyulé cselekvési programrol (Agazati csokkentési
tervek és a 20009. évi tevékenységek), forras: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/hu/TXT/?2uri=CELEX:52009DC0544 (utolso letdltés: 2021.01.05.)
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egységes modszertani hattér hidnyaban az eredményeket amugy sem lehet térben és idoben

Osszevetni egymassal.
2.2.2. Az allam mikro szintii tervmegvalésito képessége

Minthogy a kiilonféle kormanyzati szakpolitikai programokat jellemzbéen kozigazgatasi
szervezetek hajtjak végre, érdemes képet alkotni az intézményi szintii feladatvégrehajtas
mindségi jellemzobirdl is. Ez alapjan ebben az alfejezetben olyan mindennapos, kozigazgatasi
feladatvégrehajtasi momentumokat probalok megragadni, amelyek értékelésével kovetkeztetni
lehet arra, hogy az intézményi szintli tervek megvalositdsdnak mindségére — a rendszervaltastol

napjaink terjedd iddre visszatekintve — mi jellemzé Magyarorszagon.

A szervezetek generalis tervmegvalositd képességével vilagszerte tobb  évtizede
foglalkoznak.®? Az elmult évtizedekben érettséget vizsgaldo modellek is sziilettek e szervezeti
képesség mérésére. Ezek ugyanakkor jellemz6en nem kozigazgatasi modellek. Példaul az egyik
ismert érettségi modellt a bostoni Carnegie Mellon Egyetemen miikodd Szoftverfejlesztési
Intézet dolgozta ki 1993-ban, az Amerikai Egyesiilt Allamok Szovetségi Védelmi
Minisztériuméanak tamogatasaval.®*® A nagy allami informatikai fejlesztések modszertani
megalapozasa érdekében megalkotott amerikai Képesség Erettségi Modell (Capability
Maturity Modell - CMM) az alabbi 6t fejlettségi szintet kiilonbozteti meg:

1. Kezdé szint (initial): jellemz6 ra a koriilmények kaotikus volta, az ad hoc megoldasok

elterjedtsége €s az egyéni személyes (heroikus) teljesitményektdl valo erds fiiggés.

2. Megismételhet6ség szintje (repeatable): ezen a szinten mar fontos, hogy a folyamatok

mar dokumentaltak, mely altal ugyanazok a Iépések megismételhetdveé valnak.

3. Definialtsag szintje (defined): ezen a fejlettségi szinten a megvaldsitas 1épései standard
tizleti folyamatokkal irhatok le, és a dokumentaltsag eléri az egzakt szabalyozottsag
szintjét.

4. Tranyitottsag szintje: (managed): ezen a fejlettségi szinten a szervezetnél valamennyi

lényeges megvalositasi folyamat menedzselt, melyben kulcsszerepet jatszanak egyes

852 Lasd példaul: Robert. S. MONTJOY — Laurence J. O'TooLE: Toward a theory of policy implementation: an
organizational perspective, Public Administration Review, 1979/5. szam, 465.

853 Lasd: PAULK, Mark C., WEBER, Charles V., CURTIS, Bill, CHRISsIS, Mary Beth: The capability maturity model:
guidelines for improving the software process. Software Engineering Institute Boston, Massachusetts, USA,
Addison-Wesley, 1993.
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kozmegegyezésen alapuld — €s mérhetdséget lehetévé tevo — mutatdoszamok, illetve

indikatorok.

5. Optimalizaltsag szintje (optimizing): ezen a szinten nem hogy ismétlédéen futnak le
definialt munkafolyamattok, de arra is biztositottak a feltételek, hogy a szervezet

vezetése tudatosan fejlessze, ,,finomhangolja” a mitkodési folyamatokat.

A Képesség Erettségi Modell kidolgozoi a fenti szintek mindegyike esetében 6t tényezét
vizsgalnak:

- acélok meghatirozasat,

- az elkotelezddés meglétét,

- aképességek meglétét,

- a folyamatos mérés biztositottsagat és

- amért értekek utdlagos ellendrzését, verifikalasat.

Ilyen modon egy olyan ,,érettségi matrix” (maturity matrix) is elkészithet6, amely segitségével
egyszerien leirhatd — és mas szervezetekkel is Osszehasonlithatd — egy adott intézmény

mindenkori feladatvégrehajto képességének szintje.

Természetesen a bostoni Carnegie Mellon Egyetemen kidolgozott — azota folyamatosan
atdolgozott, illetve kiterjesztett — modellek elsé sorban az informatikai fejlesztéseket és a
szoftverfejlesztd munkat tdmogatjak, ezért tanulmanyomban csupan elméleti tampontot
jelenthetnek a kozigazgatasi szervek tervmegvalositdo képességének megitéléséhez. Annal is
inkabb, mivel — a szakirodalmat fellapozva meg kell allapitanom, hogy — a tervmegvalosito
képesség mérésének kozigazgatasi adaptalasara jelenleg még csak makro szinten nevezhetdk
meg tobbé-kevésbé standard megoldasok.®* Mikro szinten a végrehajtoképesség
meghatarozasara egyelére még inkabb csak elméleti modellek sziilettek. Ezek egy része
emellett nem is a szervezettel mint egésszel, hanem az azt alkot6 alkalmazottak és vezetok
Osszességének teljesitménymérésével (performance management) foglalkozik,5® és igy sokkal
inkabb kapcsolhatok a human-eréforras gazdalkodasi (Human Resource Management — HRM)

szaktertilethez.

Az intézményi szintli tervmegvalositd képesség vizsgalatdnak egy masik jellemzd

megkozelitése a szervezeti erdforras-tervezéshez (Enterprise Resource Planing — ERP)

854 | 4sd az el6z6 (2.2.1.) alfejezetben ismertetett ,,kormanyzési képesség” fogalmat (governmenet capacity).
855 Pp¢ldaul Karen FRYER — Jiju ANTONY — Susan OGDEN: "Performance management in the public sector",
International Journal of Public Sector Management, 2009/6. szam, 478-498.
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kapcsolodik. Az ERP-t ugyanakkor altalanossagban vallalatiranyitasi rendszerekkel
azonositjak, amely mogott szinte minden esetben valamilyen informatikai rendszer (ERP
System) muikodik. Az e targyban sziiletett publikaciok pontosan az ilyen eréforrastervezd
szamitogépes rendszerek szervezeti bevezetésének gyakorlati nehézségeivel foglalkoznak.5%
Ehhez kapcsolddik egy ugyancsak tobbszor hivatkozott szervezetelméleti elgondolas, az un.
szervezeti integracios modell (Organizational Integration Model).®®” A kanadai Henri Barki és
Alain Pinsonneault elméleti keretrendszerében 14 olyan teriiletet azonosit, amely mentén
egyfeldl megjosolhatd, hogy mekkora szervezeti erdfeszitést igényel a szervezeti integracio
kiilonb6z6é formdinak és szintjeinek megvaldsitasa, masfeldl mérhetévé teszi a kiilonb6zo
szervezeti integracidos formaknak a szervezeti teljesitményre gyakorolt hatasat, harmadrészt

azonosit hat olyan tényezdt, amely befolyassal van a kiilonféle szervezeti integracios tipusok

kozotti viszonyra, a végrehajtasi raforditasokra és az elérhetd teljesitményekre.

A fentiekb6l kiindulva az intézményi szintli tervmegvalositdo 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 feltételez, amelyek ugyanakkor korant sem voltak altalanosnak
mondhatok az elmult években. Mindazonaltal — ahogyan azt a 2.1.2 alfejezetben is bemutattuk
— a magyar kozigazgatast elemezve az alabbi dokumentumokbol mar ki lehet indulni:
- intézményi stratégidk, intézményi munkatervek,
- ¢éves (elemi) koltségvetési tervek,
- funkcionalis tervek, ezen beliil:
o humanpolitikai tervek (ezen beliil kikiildetési és szabadsagtervek),
huméneréforras-fejlesztési tervek,
o informatikai fejlesztési és IT biztonsagi tervek,
o Kommunikacios tervek;
- egyéb tervek, igy példaul:
o ellenorzési tervek,
o kiilonboz6 intézkedési tervek (pl. ellendrzési €s integritds intézkedési tervek),
o esélyegyenlddési és fenntarthatosagi tervek,

o programok, projekttervek.

856 p¢ldaul Adel M. ALADWANI: "Change management strategies for successful ERP implementation,” Business
Process Management Journal, 2001/ 3. szam, 266-275.

87 Henri BARKI — Alain PINSONNEAULT: A Model of Organizational Integration, Implementation Effort, and
Performance, Organization Science, XV1/2., 2005, 165-179.
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2.2.2.1.  Intézményi stratégiak megvalositasa, munkatervek végrehajtasa

Egymassal dsszevethetd intézményi stratégiadkat Magyarorszagon lényegében a kormanyzati
stratégiai irdnyitasrol szol6 38/2012. (1I1. 12.) Korm. rendelet hatdlyba 1épése 6ta készitenek a
kozigazgatasi szervek. Ehhez segitséget nyujtott a 2007 és 2013 kozotti iddszakra szolo, a
kozigazgatas korszerlisitését tamogatd Allamreform Operativ Program (AROP),%%® mely az 1.
szamu prioritas alatt (,,folyamatok megujitdsa és szervezetfejlesztés™) palyazati forrasokkal is
tdmogatta a minisztériumok, valamint az igazsagszolgaltatdsi ¢és igazsagiigyi szervek

stratégiainak a kidolgozasat.®®

Arra vonatkozdan ugyanakkor nincsenek adatok, hogy jelenleg hany kozigazgatasi szervnek
van intézményi stratégiaja. Tampontot az Allami Szamvevészék — korabban mar hivatkozott —

k,%%0 amely a koltségvetési szervek miikddésének stratégiai

¢éves integritas felmérései adna
megalapozottsagat is mérik. Ez alapjan az lathatd, hogy évrél-évre lassan emelkedik a
nyilvanosan kozzétett stratégiaval rendelkez6 szervezetek aranya: 2018-ban a valaszt ad6 3454
intézmény 52%-a nyilatkozott ugy, hogy rendelkezik nyilvanos stratégiaval,®®! amely 2%-kal
haladja meg az egy évvel kordbbi értéket és 7%-kal magasabb a 2011. évi elsé 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 kérben ugyanakkor
felértekelddnek azok a miniszteridlis €és igazsagiligyi szervezetek, amelyek eurdpai unids
tamogatasbol készitették el stratégiaikat, mivel Gtéves fenntartasi kotelezettség terheli 6ket. Ez
azt jelenti, hogy id6r6l-idore kénytelenek feliilvizsgalni a stratégidkban irtakat, ami az elvégzett
¢és elmulasztott intézkedések szamba vételével is jar, és ami ezeket a szervezeteket tudatosabb

tervmegvalositasra is sarkalhatja.

858 Allamreform Operativ Program, 41. oldal, forras: http://www.terport.hu/webfm_send/202 (utolsé letoltés:
2021.01.05.)

659 asd a ,Hatasvizsgalatok és stratégidk elkészitése” elnevezésii, AROP-1.1.19. kodszami projektet. Arra
vonatkozo6an ugyanakkor nincs pontos informacio, hogy a tamogatas keretében dsszesen hany intézményi stratégia
késziilt el, illet6leg mennyi a jelenleg érvényben 1év6 hasonlo tervdokumentumok szama, azt azonban tudni lehet,
hogy a tdmogatasi keret mintegy 30 és 50 db kdzotti tervdokumentum kidolgozasat tette lehetove.

(forras: https://www.palyazat.gov.hu/doc/3610)

860 1 4sd: az Allami Szamvev6szék Integritas Projektjének weboldalat (http:/integritas.asz.hu/asz).

861 4 kozszféra integritdsanak elemzése uj médszertan alapjdn, dsszefoglald tanulméany a 2018. évi Integritas
felmérés eredményeirdl, Allami Szamvevo6szék, 2019. majus, forras:
https://www.asz.hu/storage/files/files/elemzesek/2019/20190509 int_e.pdf?download=true  (utols¢  letdltés:
2021.01.05.)
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Allaspontom szerint ez is oka annak a jelenségnek, amely az Allami Szamvevészék éves
integritas jelentéseinek iddsoros adataibol is megfigyelhet, nevezetesen, hogy a teriileti
allamigazgatasi szervek, ezen belill az eurdpai unids tdmogatasokkal jelentds mértékben
megtamogatott kormanyhivatalok integritas kockazatokat mérséklé kontroll indexe az elmult
években jelentsen javult, és — az igazsagszolgaltatasi szerveket kovetéen — jelenleg ezek a
kozigazgatasi intézmények tekinthetok a miikddésiikben leginkabb kontrollalt kozfeladatot

ellato szervezet tipusnak.®?

Az intézményi stratégiak megvalosulasat emellett az is segiti Magyarorszagon, hogy a 38/2012.
(11, 12.) Korm. rendelet (KSIR-rendelet) szamos — a tervek megvaldsitasat segité — garancialis
szabalyt tartalmaz, melyek koziil kiemelend6k az alabbiak:
- a28.§ b) pont értelmében a miniszteri program koételezen tartalmazza a minisztériumok
értelmében kotelezéen el6készitendd stratégiai tervdokumentum, melyért a miniszter

személyében felel;

- a miniszteri programot — és ilyen modon az adott tarca intézményi stratégiat is — a
Kormény megalakulasat kovetd 210 napon beliil kell elfogadni.®® Az twjonnan
kinevezett miniszter az elfogadott miniszteri program modositidsat vagy ) miniszteri
program elfogadésat a hivatalba 1épését kovetd 60 napon beliil kezdeményezheti. Ebben
az esetben a kezdeményezést kovetd 60 napon beliil kell elfogadni a mddositott vagy az

{ij miniszteri programot.5%*

- A 3.§ (1) bekezdése értelmében a miniszteri program és az intézményi stratégia
tervezete csak akkor terjeszthetd a Kormany elé, ha az tartalmazza a megvaldsitasat

bemutato finanszirozasi tervet, annak litemezésével egyiitt.

Mindezek tehat Magyarorszagon fontos Osztonzést jelentenek — legalabb is a Kormany ala
rendelt — minisztériumok €s kormanyhivatalok esetében, ugyanakkor az is koztudott, hogy a

KSIR-rendelet szamos eldirasa nem tud érvényesiilni a gyakorlatban. E jelenség felett objektiv

itéletet csak egy utolagos szabalyozasi hatasvizsgalat, egy KEHI-ellen6rzés®®® vagy egy, a

862 Ugyanott, 13.

663 Lasd a 38/2012. (1II. 12.) Korm. rendelet (KSIR-rendelet) 29.§ (1) bekezdését.

864 Ugyanott, (2) bekezdés.

865 Magyarorszagon — az allamhéztartasrol sz6l6 2011. évi CXCV. tdrvény 63. § (1) bekezdése alapjan — a
Kormanyzati Ellendrzési Hivatal (KEHI) ellenérzési jogkdrébe tartozik a kormanydontések végrehajtasanak
ellendrzésese. A KEHI az ellendrzési tevékenységét a Kormany altal jovahagyott éves ellendrzési terv alapjan
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kormanyzati stratégiai iranyitasi rendszer miikodését gorcsé ala vevld szamvevoszeki

teljesitményellendrzés mondhatna a jovében.

Osszegezve, a kozfeladatot ellatd szervek tervmegval6sitd képességérdl, illetéleg a kialakult
gyakorlatrol Magyarorszagon kevés adat all rendelkezésiinkre. Ezzel kapcsolatban
valoszintsiteni kell, hogy az intézmények jelentds része valoszinlileg nem hosszabb tavra
megtervezetten latja el feladatait, minthogy az Allami Szdmvevészék mérései szerint az
intézmények kozel fele nyilvanos stratégidval sem rendelkezik. Emellett az is valosziniisithetd,
hogy az intézményi stratégidval rendelkezd szervezetek jelentds része is inkabb a napi
eseményektdl vezérelten és erds intézményi fiiggésben — alapvetden rovidtava szempontok
mentén — teljesiti feladatait, amely mellett a hosszabb tavu célok megvaldsitasa torvényszertien
hattérbe kell, hogy tolodjon. Ez ugyanakkor azt is jelenti, hogy az intézményi stratégidkhoz
képest a rovidtavu intézményi munkatervek megvaldsitasa tekintetében valamivel jobb lehet a

helyzet.

Az intézményi munkaterv egy naptari évre szo6ld (rovid tava) intézkedési és erdforras-
felhasznalasi stratégiai tervdokumentum, melyet a KSIR-rendelet 11.§ (1) bekezdés d) pontja
értelmében kotelezden el kell késziteni, és amelyért a szerv vezetdje személyében felel. A
kormanyrendelet ez esetben is tobb — a munkatervek megvaldsitasat segitd — garancialis
szabalyt tartalmaz, melyek koziil kiemelend6k az alabbiak:
- a32.§ (1) bekezdés a) pontja értelmében az intézményi munkatervet targyév janudr 15-
1g az iranyito vagy feliigyeld miniszternek meg kell, hogy kiildje a szerv vezetdje;
- a32.§ (1) bekezdés b) pontja értelmében az intézményi munkatervet a szervet iranyitd
vagy feliigyelé miniszter targyév februar 15-ig fogadja el;
- a 32.§ (1) bekezdés c) pontja értelmében az intézményi munkatervet elfogadasat
kovetden az adott szerv munkatarsai szamara elérhetové kell tenni;
- a32.§ (2) bekezdés értelmében a jogszabaly altal szakmai fliggetlenséggel felruhazott
korményhivatal intézményi munkatervét a feliigyeletet ellatd miniszter eldterjesztésére

a Kormany fogadja el.

2.2.2.2.  Eves (elemi) kéltségvetési tervek megvalositdsa

Ahogyan azt a 2.1.2. alfejezet is ismerteti, az allamhaztartasi korbe tartozo intézmények éves

koltségvetési (lizleti) tervek alapjan gazdalkodnak, stratégiai céljaik eléréséhez tehat az ezekben

végzi. Kormanydontés, illetéleg a miniszterelnok utasitasa alapjan ugyanakkor a KEHI elndke soron kiviili
ellendrzést is elrendelhet.
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meghatarozott modon és mértékig vehetnek igénybe pénziigyi erdforrasokat. Az éves
koltségvetési tervek végrehajtasa az estekben tobbségében probléma nélkiili, hiszen az
allamhaztartdsi szereplok — az Allami Szamvevdszék zarszamadasi jelentéseibS1®® is
kiolvashatéan — viszonylag megbizhatdéan koltik el eldiranyzataikat. A koltségvetési tervek
végrehajtasaval kapcsolatos problémak inkabb az alabbi esetekben jelentkezhetnek.

- Elmarado bevételek: eclofordulhat, hogy az éves koltségvetés bevételi oldala

1957 llyen esetekben az elmaradd bevételek jelentSsen

kedvezétlentl alaku
befolyasolhatjak a kozszféra intézményeinek feladatellatd képességét ¢s ezaltal
stratégiai eredményességét is. A bevételkiesés kompenzaldsa elvileg két uton
lehetséges: vagy potldlagos forrasokat kell atcsoportositani mas (pl. tartalék)
koltségvetési sorrdl, vagy — alapvetéen a koltségvetési hiany eszkaldlodasanak féken
tartasa érdekében — a kiadasi oldalt kell visszafogni. Magyarorszagon az elmult években
mindkét esetre volt szamos példa. Egyfeldl, a rendszervaltozas ota 1ényegében nem volt
olyan év, hogy az Orszaggytilésnek a Kormany el6terjesztésére ne kellett volna az adott

a,%% masfeldl a koltségvetési

évi koltségvetési torvényt targyéven beliill modositani
korlatozasok (,takarékossagi zaroldsok™, ,.flinyiroszerli” elvondsok) is meglehetdsen

gyakori jelenségek az allamhéztartasban.

- Megkurtitott kiadasok: igyekeznék elkeriilni, hogy allast foglaljak a restriktiv és a
ndvekedésorintalt gazdasagpolitikai megkozelitések célravezetdsége tekintetében,®®®
arra ugyanakkor fontosnak tartom felhivni a figyelmet, hogy a rendszeres koltségvetési
megszoritasok nem feltétleniil csodafegyverek a fiskalis politika letéteményeseinek
eszkoztaraban. Lehetnek ugyanis csupan egyszerl tiinetei annak, hogy a koltségvetési

tervezésbe vagy a tervek végrehajtasaba valahol hiba csuszott. Az elmult évtizedekben

66 | asd az Allami Szamvevészék éves zarszamadasi jelentéseit a kozponti koltségvetés végrehajtasanak
ellenérzésérdl: (forras: www.asz.hu), mely — az Allami Szamvevészékrol szolo torvény alapjan — Kiterjed a
tarsadalombiztositdas pénziigyi alapjai  koltségvetésének végrehajtasarol készitett zarszamadasra, a
tarsadalombiztositdas pénziigyi alapjainak beszamoldjara, valamint az elkiilonitett allami pénzalapok
koltségvetésének végrehajtasrol készitett zarszdmadasra.

857 Tgbb olyan szervezetet is azonosithatunk, amelyek éves kiaddsuknak jelentds részét az adott évben beszedett
bevételekbdl fedezik. Magyarorszagon Ilyen pl. a Nemzeti Ado- és Vamhivatal (NAV), az Orszagos Meteorologiai
Szolgalat (OMSZ), illetéleg korabban ilyen volt a Foldmérési és Tavérzékelési Intézet (FOMI), mely utdbbi 2019.
aprilis 1-jével a Lechner Tudaskdzpontba olvadt.

668 A kormany siirlin nytjt be modositast a koltségvetéshez: 2012-ben 10 ilyen témajh javaslatot fogadott el az
Orszaggyiilés...”, forras: A magyar koltségvetési rendszer dtldathatésdaga az Open Budget Index (OBI) médszertana
szerint, Koltségvetési Felelésségi intézet, Budapest, 2012. 38.

(http://kfib.hu/uploads/up_20130314 111317 3803_12merged.pdf, utolsé letsltés: 2021.01.05.)

69 A téméban lasd: KOTOSz Baldzs: Megszoritdasok és lazitdsok — a rendszervaltds fiskdlis politikdjanak
szerkezetérol, Kozgazdasagi Szemle, LIII. évf., 2006. februar, 158-174.
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a menetrend szerinti 5-10%-0s koltségvetési kiigazitasok (,,fogyokurak’)

Magyarorszagon mar csak volumeniik és rendszerességiik miatt is — inkabb arra
engednek kovetkeztetni, hogy egyfeldl tulzottan optimistak voltak a tervek, masfeldl a
kiadasi oldalt nem fogta meg kell6 eréllyel a pénziigyi kormanyzat. Ez utobbi
egyértelmiien tervmegvaldsitasi probléma volt, melynek is koszonhetéen Magyarorszag
2004 és 2013 kozott mindvégig az Eurdpai Bizottsag Stabilitasi és Novekedési Paktum
szerinti talzott deficit eljarasanak hatalya alatt allt. A jelenség sepcialis mikro szinti

kovetkezményei a magyar kdzigazgatasban allaspontom szerint a kovetkezok:

o az dllamhaztartasert felelos tarca kormanyzaton beliili sulyanak megnévekedése:
egy 10%-os évkozbeni megszoritds egy intézmény esetében komoly érvagast
jelenthet, amely — mivel a bazis alapon megtervezett miikodési kiadasok viszonylag
stabilak — éppen a szakmai programok forrashatterét vonja el. Ennek egyik
kovetkezménye a kormanyzas hatékonysagdnak és a stratégiai eredményesség
csOkkenése, a masik — ez utobbival szoros Osszefiiggésben — az allami vezetok
pozicidjanak atmeneti meggyengiilése, ennek kovetkezményeként pedig akar

belpolitikai valsagok kialakul4sa.®”

o ,flinyirozas” okozta torzulasok: a rendszervaltozas oOta eltelt iddszakban
Magyarorszagon a kiilonb6z0 fejezeteket érintden szinte mindig ,,flinyird szertien”
torténtek meg a koltségvetési kiigazitasok, azaz valamilyen szazalékos kulcsot
kovetve mindenhonnan egy generalis szazalékos kulcsot alkalmazva vontak el
forrasokat, és néhany kivételtdl eltekintve nem meérlegeltek a kiilonbozd kiadasi
cimek szerint. Alldspontom szerint ennek specializalt kovetkezményeiként voltak

megfigyelhetok Magyarorszdgon az alabbi torzulasok:

= azokon a teriileteken, ahol mar egyébként is problémat jelentett az

alulfinanszirozottsag, a kozfeladatok ellatdsa sok esetben egész egyszeriien

ellehetetleniilt, megsziint;®'*

670 Arra, hogy a pénziigyi tarca vezetdje atmenetileg ,.élet és halal ura” lehet egy Kormanyban, példaként hozom
fel az 1995. marcius 12-én bejelentett Bokros-csomagot, melynek kovetkezményeként mondott le a népjoléti
miniszter (Kovacs Pal) és a titkosszolgalatot feliigyeld miniszter (Katona Béla), majd oktoberben Kosané Kovéacs
Magda munkaiigyi miniszter. Majdnem tiz évvel kés6bb 2004. szeptember 24-én hasonld okokbdl — a tarcajat
érint6 forrasok elvonasa miatt — mondott le dr. Barandy Péter igazsagiigy-miniszter.

671 p¢ldaként emlitem a Magyar Allamvasutak egyes vonalainak 2007. mércius 14-i megsziintetését (14
vasutvonalon és vonalszakaszon, 478 kilométeren), melytdl az akkori el6terjeszté kozlekedési miniszter (Koka
Janos) — 6-7 Mrd Ft-os megtakaritast remélt a MAV koltségvetésében.
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mivel politikailag nehezen vallalhatok fel a tomeges elbocsatasok, a
megszoritasok elsd hullamban a beruhdzési kiaddsokat érintették, melynek
kovetkezményeként a kozigazgatasi szervek koltségvetésébdl néhany év alatt

szinte teljesen eltlintek a felhalmozasi €s fejlesztési kiadasok;

mivel fejlesztési forrdsok szinte teljesen eltlintek az intézmények
koltségvetésébdl, altalanos gyakorlattd valt, hogy az allami szervek eurdpai
unios tamogatasokbodl valdsitjdk meg beruhazasaikat, még akkor is, ha ez
jelentds adminisztrativ teherrel jart, illetve, ha a timogatasi kiirasok az eredeti

intézményi célok médositasat is sziikségessé tették.5’?

amikor az jabb koltségvetési kiigazitdsokkal mar musz4j volt célba venni a
személyi bér- ¢és jarulék-eldiranyzatokat, ugyanakkor a csoportos
1étszamleépitéseket az allami vezetdk tovabbra is igyekeztek elkeriilni, egyes
intézményekénél tobb esetben is bizonyos funkciok kiszervezése (outsourcing)
mellett dontottek.°”® Megjegyzem, hogy utébbit tobb esetben az 1.2.4.
alfejezetben mar bemutatott Uj Kozmenedzsment (New Public Management)

kozigazgatasfejlesztési paradigmaval ideologizaltak.

Rosszul iitemezett felhasznalasok: nem csak Magyarorszagon, de mas allamokban®’
IS gyakorta problémat okoz az éves koltségvetési tervek végrehajtasaban a
forrasfelhasznalés iitemezes beli egyenetlensége. Ennek egyik kovetkezménye, hogy az
el6z0 évi beszamolok elkészitéséig, illetve a targyévi elemi koltségvetések elfogadasaig
az 1. negyedévben alig lehet forrashoz jutni, ezt kdvetden a II. negyedév végén és a lll.
negyedév elején a forrdsfelhasznélads a nyari szabadsagoldsok miatt lassul le, és igy
sokszor a koltségvetési €v végéhez kozeledve keriilnek kiaddsi nyomas ald az
intézmények. Ebben raadasul két szoritd feltételnek kell megfelelniiik: egyfeldl
figyelembe kell venniiik a kozbeszerzési eljarasok elhizodasanak kockazatait, masrészt

azt, hogy a fel nem hasznalt forrasokat az allamhéztartasért felelds miniszter egyszeriien

672 Err6l a minisztériumok 2004 szeptemberében kaptak koriratot az akkori pénziigyminisztertdl (sajat feljegyz€s).
673 Ennek kovetkezményeként nem volt ritka, hogy pl. minisztériumokban véllalkozdsokon keresztiil
foglalkoztattdk vissza a funkcionalis (pl. informatikai) szervezeti egységek korabbi koztisztviseldi allomanyt
munkatarsait, megfosztva Oket késobbi kozszolgalati jubileumi juttatdsaiktdol vagy egyéb béren kiviili
juttatasaiktol. Ugyancsak hasonloan furcsa kovetkezményként tekinthetiink ara, hogy 2006 és 2011 kozott
vagyondrok védték a honvédségi laktanyékat.

674 Pl. Ljubljaniban személyesen tapasztaltam a Szlovén Szamvevészék korrupcidés kockazati kutatasi
eredményeinek bemutatasakor, hogy az allami szerzodéskotések és kotelezettségvallalasi allomanyok minden év
novemberben meredeken megemelkednek.
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elvonhatja. Ennek és a bazis alapu koltségvetési tervezésnek koszonhetd az ,,év végi
pénzesd” néven ismert jelenség,®” melynek 1ényege, hogy a koltségvetési év vége elétt
a koltségvetési szervek akkor is fel kivanjak hasznalni eldirdnyzataikat, ha ennek

egyébként nyomos szakmai oka nincs.

Mindazonaltal a fentebb bemutatott altalanos helyzethez képest egy szervezet esetében a
konkrét torténések — az allami és Onkormanyzati szervek altal az éves koltségvetésiik
végrehajtasarol, valamint vagyonuk alakulasarol a szamviteli jogszabalyok szerinti ktelezéen

elkészitett — éves koltségvetési beszamolokbol ismerheték meg.®7®

Az ¢éves koltségvetési beszamolok lényege, hogy az dallamhéztartdsi korbe tartozo
szervezeteknek ezek alapjan — évente, az elfogadott koltségvetéssel dsszehasonlithatd modon,
az év utolsd napjan érvényes szervezeti, besoroldsi rendnek megfelelé — zar6 szamadast (a
tovabbiakban: zarszamadas) kell készitenilik. Ezeket az allamhaztartasért felelés miniszter
Osszesiti, mely alapjan a Kormany a zadrszamadasrol szo16 térvényjavaslatot a koltségvetési évet

kovetd nyolcadik honap utolsé napjaig az Orszaggyiilés elé terjeszti.5”’

Ezek a torvényi el6irasok egy elég feszes ritmust alakitanak ki mind a koltségvetési szervek,
mind az allami (6nkormanyzati) tulajdonu gazdasagi tarsasagok gazdalkodasaban. Az éves
beszamolo elkészitéséhez minden évben az dllamhaztartisért felelds miniszter késziti el az un.
zarszamadasi tajékoztatot,’’® mely tartalmazza az éves koltségvetési beszamolohoz és a
zarszamadashoz kapcsolodo adatszolgaltatas elkészitéséhez sziikséges szempontrendszert,
valamint rogziti azok tartalmi és formai kovetelményeit. A tajékoztatot és mellékleteit az
allamhaztartasért felelé miniszter kiildi meg a fejezetet irdnyitd szerv vezetdjének. A
zarszamadashoz kapcsolodo adatszolgaltatas szamszaki és szoveges részbdl all, melyen beliil a
szamszaki rész a kincstari koltségvetés eldiranyzatainak teljesiilését mutatja be.®’® Ugyanez
vonatkozik a helyi dnkormanyzatokra és az allami tarsasagokra is. A helyi dnkormanyzat az

éves koltségvetési beszdmolojdban szamol el a szdmara a koltségvetési évben folyodsitott

67 Lasd példaul: Johet az év végi pénzesd, még csak az éves terv 76 szdzaléka az dllamhdztartasi hidny, Heti
Vilaggazdasag, 2019. december 9., forras:

https://hvg.hu/gazdasag/20191209 Johet az_ev_vegi_penzeso _meg_csak az_eves terv 76 szazaleka az_allam
haztartasi_hiany (utolso letoltés: 2021.01.05.)

676 _4sd: allamhaztartasrol sz616 2011. évi XCXV. térvény (Aht.) 87.§.

677 Aht. 90. § (1) bekezdés

678 |_asd az allamhéztartasrol szo16 torvény végrehajtasarol szolo 368/2011. (XIIL 31.) Korm. rendelet (Avr.) 58.§-
at.

679 Avr 161.§ (1)-(2) bekezdés
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tamogatasokkal, mig az allami tulajdonu tarsasagok szamviteli beszamoldjanak elkészitésére

az Aht.-ben meghatarozott eltérésekkel eldirdsokat kell alkalmazni.®°

Ahogyan az a makro szintii allami tervezes és tervmegvalositas kapcsan is megallapithato volt,
Magyarorszagon a koltségvetési gazdalkodas tervezd, végrehajto és beszamolo rendszere a jogi
szabalyozasi és intézményi megoldasokat tekintve meglehetdsen fejlett, illetéleg valdoban 1étezo
gyakorlat. Problémakat ezzel kapcsolatban a rovid (éves) ciklusok, a program alapu
koltségvetés — legalabb IS részbeni — hianya, valamint a hosszabb tavi szakpolitikak
végrehajtasaval vald intézményesiilt kapcsolodasok hidnya jelent. Korabbi években ugyancsak
problémas volt a rendszeres koltségvetési megszoritdsok és a kdzponti forraselvondsok miatt
keletkezo szakadék a tervek ¢€s a tényleges gyakorlat kozott. Ez az olld azonban a szigorubb ¢és
kovetkezetesebb fiskalis politika hatasara 2014-re 1ényegében bezarult, melyben fontos 1épést
jelentett a telepiilési Onkormanyzatok altal felhalmozott addssagallomany allami

konszolidalasa.%8!

2.2.2.3.  Funkciondlis tervek megvalositasa

A kozigazgatasi szervek esetében nagyon valtozatos a kép a tekintetben, hogy mennyire
dolgoznak ki — illetve valdsitanak meg — a szakmai feladatellatast tiamogat6 (funkcionalis)
terveket, illetleg, hogy azok mennyire hatarozzak meg a szervezeti miikodést. Ez kiilondsen
az intézmények human-eréforrasfejlesztési és infokommunikacios stratégiajanak végrehajtasa
kapcsan vizsgalhato, mivel ezek a funkcionalis jellegli tervdokumentumok napjainkra egyre

inkabb elterjedtnek tekinthetok.

Kutatasi szempontbdl itt ugyanakkor méar komoly problémaba iitkoziink, mivel egészen
egyszerien elfogynak a kutathatdé adatok és az elemezheté informaciok. Mig ugyanis az
intézményi stratégiakrol és munkatervekrdl itt-ott felszinre jonnek informaciok,%®? addig a
kozigazgatasi szervek belsé miikodéséhez kapcsolédd funkciondlis tervek végrehajtdsa mar

olyan ,beligye” az intézményeknek, amelyekr6l nem szivesen kommunikalnak. Emiatt

680 Aht. 7/A.§

881 GIRO-SzASZ Andras szoviv és LAZAR Janos miniszterelndkségi allamtitkar 2013. november 4-én beszamolt
arrdl, hogy a megyei és telepiilési 6nkormanyzatok 2010-re csaknem 1200 millidrd Ft adossagot halmoztak fel. A
Kormény 2012 decemberében el0szor a megyei dnkormanyzatokat szabaditotta meg 190 millidard Ft 0sszegli
adossagtol. Ezt kovette az 5000 f6 alatti telepiilések teljes adossagmentesitése (74 milliard Ft), majd 2013 els
negyedévében az 5000 fonél nagyobb telepiilések esetében is az addssag 40-70%-0s atvallalasa. A fennmaradd
420 milliard Ft addéssagtomeget a Kormany 2013. oktober 30-i iilésén teljes egészében atvallalta az
onkormanyzatoktol. (Forras: Magyar Nemzet, 2013.11.04., https://magyarnemzet.hu/archivum/belfold-
archivum/minden-onkormanyzati-adossagot-atvallal-a-kormany-4076509/, utols6 let6ltés: 2021.01.05.)

882 pgldaul az Allami Szamvevészék integritas felméréseirdl készitett éves jelentésekben (https:/felmeres.asz.huy).
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dolgozatomban magam is csak sajat tapasztalataimra, illetéleg néhany emblematikus

kormanyzati fejlesztés tanulsagaira timaszkodhatok.

a) Humdnerdforrds-fejlesztési tervek megvalositisa, humdnerdforrds-gazdalkodas

Sajat tapasztalataim szerint a kozigazgatasi szerveknél a rendszervaltozast kovetd mastél
évtized elteltével kezd6dott meg egy fontos valtozas a napi kozfeladatellato munka emberi
oldalanak biztositdsa tekintetében. Az ezredfordulot kovetd elsd évtized kozepéig még a
kozigazgatasi szerveknél jellemzéen még a hagyoméanyos személyligyi részlegek
(osztalyok/f6osztalyok) miikodtek, ahol nem annyira az ,emberi eréforrasokkal vald
gazdalkodason,” mint inkdbb az intézmény vezetési stilusanak megfeleld ,,személyzeti
politika” kialakitasdn és érvényesitésén volt a hangsuly. Erre a korszakra jellemz6, hogy a
,személyzeti fonokok™ — posztszocialista beidegzédéseket kdvetve — fontosabbnak tartjak,
hogy ha valamennyi alkalmazottat el6zetesen ,,lekaderezik”, személyesen megismerik, fejbol
tudjak, hogy kinek-kinek mi szerepel a személyiigyi anyagaiban és legalabb annyira fontosnak
tekintik a szervezethez vagy a rendszerhez valo lojalitast, mint a szakmai teljesitményt. Ebben
az idészakban 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 kozigazgatasi szervezeti kultirat jelentds részben az els6 eurdpai unids finanszirozasu
fejlesztési programok kezdték atformalni — igy 2004 és 2006 kozott a Human Erdforrasok
Fejlesztése Operativ Program (HEFOP), majd 2007 és 2013 kozott a Tarsadalmi Megtjulés
Operativ Program (TAMOP), valamint — a kiilénosen a kozigazgatasi szervek esetében érdekes
— Allamreform Operativ Program (AROP). Ezek egyiittesen kordbban soha nem latott

83

Osszegben biztositottak lehetéséget képzésekre,®® illetve olyan intézményfejlesztésekre,

melyek kozéppontjaba a tervszerli emberi eréforrasgazdalkodas keriilt.

A fejlett nyugat-eurdpai orszagokbol importalt humaneréforras-gazdalkodasi modszerek tehat
jelentds részben az eurdpai tamogataskozvetité rendszer kozremiikodésével érkeztek meg

Magyarorszagra. A fejlesztések volumenét nem szabad alabecsiilni, mivel az Eurépai Bizottsag

883 A 2004-2006 kozotti idészakra vonatkozdan a HEFOP teljes koltségvetése 6sszesen 750 millio eurd (183
milliard Ft) volt, ennek 30,6%-4at kdzvetlen modon is képzésekre Kellett forditani (forras: www.palyazat.gov.hu,
HEFOP). A 2007 és 2013 kozotti idészakra szolo6 TAMOP teljes koltségvetése 4,1 Milliard euro (1110 milliard
Ft) volt, melynek tobb mint a felét képzésekre, illetve az oktatasi és képzési intézményrendszer fejlesztésére kellett
forditani (forras: www.palyazat.gov.hu, TAMOP). Kézvetlen modon a kozigazgatas humantokéjének fejlesztésére
az  AROP  keretében 24,8 milli6 eurdt (6,7 milliard Ft) kellett forditani.  (Forras:
https://www.palyazat.gov.hu/doc/360#, utolsé letoltés: 2021.01.05.)
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mindig is nagyon fontosnak tartotta, hogy a tagallamok a felhasznalt fejlesztési forrasok
tekintélyes részét forditsdk a human toke fejlesztésére — sok esetben elényben részesitve a
humaner6forras-fejlesztési  projekteket ~a  hagyomanyos  infrastruktira-fejlesztési

beruhazasokkal szemben.%8*

Az tjabb személyiigyi kultirara mindenekel6tt jellemz6 egy generaciovaltas: a személyzeti
fonokok helyét fokozatosan humaneréforras-gazdalkodasért felelds vezetok (HR menedzserek)
vettéek at. Az 0j ,,HR fonokok” — részben a multinaciondlis vallalatok szemléletét atvéve — a
szervezet legfontosabb eréforrasaként tekintenek a munkavallalokra, mely esetben az a
legfontosabb, hogy a megfelelé ember a megfelelé helyre keriiljon és ott a lehetd legtobbet
hozza ki magabol. Ebben az esetben nagyobb szerepe van az objektiv alapu
teljesitményértékelésnek ¢és a folyamatos kompetenciafejlesztésnek, mint a személyes
kapcsolatoknak €s az ismeretségnek. Az Gjabb személyiigyi kultira emiatt is sokkal nyitottabb
¢s partnerként kezeli a munkavéllalokat. Ez megnyilvanul abban, hogy a megiiresedett
munkakoroket palydzatokon hirdetik meg, tligyelnek a munkavallalok jo munkahelyi
kozérzetére, de abban is, hogy a szervezet olyan humaneréforras-fejlesztési terveket valosit

meg, amelyek elkészitésébe a munkavallalokat is bevonja, ezt kdvetden pedig batran publikalja.

A kozigazgatasi szervek humaner6forras-fejlesztési terveinek kidolgozasa, illetéleg ezek
alapjan a korabbiaknal tudatosabb humaneréforras gazdalkodasi rendszerek bevezetése tehat
szdmos koltségvetési szervnél megkezdddott az eurdpai unids fejlesztéseknek koszonhetden.
2014 és 2020 kozott a 251 Mrd Ft keretosszegli Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés
Operativ Programnak (KOFOP) kiilon prioritasa foglalkozik a kdzigazgatasi emberi eréforras
oldaldnak megerdsitésével .5 A 73,2 milliard Ft keretdsszegii 2. prioritas alatt a kdzigazgatasi
szervek sajat humaner6forras-gazdalkodasi rendszereinek kialakitasa szempontjabol is

Iényeges fejlesztések kezdddtek az elmult években.

Az egyik ilyen kiemelt kormanyzati fejlesztés ,,A versenyképes kozszolgalat személyzeti
utanpotlasanak stratégiai timogatasa” elnevezéstt KOFOP-2.1.5. kodszam projekt, %86 melyben
a Beliigyminisztérium és a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem elsd 1épcsdben — 2017. julius-

november kozott — igényfelmérd és helyzetértékeld, kutatasokkal tamogatott 115 kozigazgatasi

crcr

hatékonysagat pontosan ezzel a céllal kivanja fejleszteni. Briisszel, 2019. november 18. — 2020. februar 24., forras:
https://ec.europa.eu/info/law/better-requlation/have-your-say/initiatives/2043-Evaluation-of-European-Social-
Fund-support-to-education/public-consultation (utolsé letéltés: 2021.01.05.)

885 Forras: https://www.palyazat.gov.hu/2014 2020 as_operativ_programok_tarsadalmi_egyeztetese (utolsd
letoltés: 2021.01.05.)

886 Forras: https://bmprojektek.kormany.hu/verseny (utolso letdltés: 2021.01.05.)
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¢s rendvédelmi szervet. Ezt kovette a fejlesztésekbe bevont intézményekkel kozos
modszertanfejlesztd munka, tovabba tankdnyvek, oktatdsi anyagok elkészitése.%®” A projekt
kozvetve mintegy 1500 szerv 14 ezer alkalmazottjat érintette, végsé célja a kozszolgalati
palyara vonzast, beillesztést ¢és palydn tartast szolgdld emberi-eréforrds gazdalkodas
menedzsment eszkozeinek kialakitasa, az életpalydk mukodtetési feltételeit biztositod

kormanyzati, szervezeti és személyes kozszolgalati kompetenciak fejlesztése volt.°88

Az elkésziilt modszertani dokumentumokat vizsgalva megallapithato, hogy — legalabb is a
fejlesztésbe bevont szervek — kdvetkezd években
- kiilonféle 6sztondijakkal a palyaorientacioban é€s a karriertervezésben,
- az 0j belépdk beilleszkedésének javitdsaban, ennek érdekében egy mentor rendszer
kiépitésében,
- a mar kozszolgalati palyan 1évok folyamatos tovabbképzésében, kompetencidinak
fejlesztésében,
- ateljesitmények mérésében €s 6sztonzésében,
- a fluktuacié csOkkentésében, valamint
- az apparatus hossza tavi elkotelez6désében és a kozigazgatasi életpalya szakmai

presztizsének javitasaban fog eldre 1épni.

Ahogyan az elmult évek eurdpai unids tamogatasu kozigazgatas-fejlesztési programjaiban
hangstlyosan szerepel az info-kommunikacids technoldgia alkalmazasa, ugy 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 személyzetpolitikai dontéshozatal hatékonysaganak ndvelése.®®® Ez
ugyanakkor mar a kozigazgatasi szervek informatikai fejlesztési elképzeléseinek

megvaldsitasara vezet at benniinket.

b) Informatikai stratégiak és fejlesztési tervek megvaldsitisa, | T szolgaltatasmenedzsment

A kozigazgatas intézmény (mikro) szintli tervmegvalodsitd képességét az info-kommunikacios

szolgaltatasok tekintetében valamivel konnyebb megitélni. Részint mert ez a Sszakmai

887 V§. az 1.2.3. alfejezetben (,,A bevalt menedzsment rendszerek (management systems) utja a tételes jogba”) a
gyakorlati megoldasok szabalyozasba torténd beépiilésével kapcsolatban irtakkal.

68 Lasd a 2018. marcius 24-én a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen megtartott szakmai konferencian
elhangzottakat. Forras: https://www.uni-nke.hu/hirek/2018/04/23/uj-humaneroforras-rendszerek-kialakitasa-a-cel
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

889 Ugyanott.
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feladatellatast tamogatd — funkcionalis — teriilet jobban szabalyozott, részint mert a

kozigazgatési informatika teriiletén az elmult években jelentds kdzpontositds tortént.

Mivel az allami és 6nkormanyzati szervek elektronikus informaciobiztonsagrol szol6 2013. évi
L. torvénybe (Ibtv.) szervesen beépiiltek az informatikai rendszerek fejlesztésével ¢és
iizemeltetésével dsszefiiggd tervezési feladatok, a térvény hatalya ala tartozé szervezeteknek®®
2013. julius 1. ota el is kell szamolnia ezek teljesitésével az intézményvezetdk felé,® valamint
a szakmai felligyeletet ¢s ellendrzési feladatokat ellatd Nemzeti Kibervédelmi Hatosag és az
Elektronikus Ugyintézési Feliigyelet felé. Ez ugyanakkor egyaltalan nem jelenti azt, hogy a
kotelezett szervezetek maximalisan eleget tennének az Ibtv.-ben eldirt tervezési és
tervmegvalositd feladataiknak, mivel sok esetben ennek személyi, tudasbeli, illetve
koltségvetési feltételei helyben nem biztositottak, masfelél az emlitett ellendrzé és szakmai
feliigyel6 szervezetek sem rendelkeznek ahhoz a sziikséges kapacitasokkal, hogy valamennyi
mulasztot felel6sségre vonjak. Emiatt is nétt meg a jelentdsége azoknak a kozpontositas

iranyaba hat6 kormanyzati intézkedéseknek, amelyek azonos fejlesztési és ilizemeltetési

platformokra helyezték a kdzponti allamigazgatasi szerveket.

A kozpontositott informatikai és elektronikus hirkdzlési szolgéltatasokrol sz616 309/2011. (XL
23.) Korm. rendelet meghatarozza a NISZ Nemzeti Infokommunikacios Szolgaltatd Zrt. mint
kozponti szolgéltatd Utjdn nyujtott ,,.kézpontositott informatikai és elektronikus hirkdzlési
szolgaltatasok korét, valamint az ezen szolgaltatasok igénybevételére kotelezett szervek korét.
A jogszabaly ugyancsak rogziti azokat az informatikai rendszereket, amelyek tizemeltetésérol
vagy fejlesztésérdl a kozponti szolgaltato NISZ Zrt. gondoskodik.” A rendelet 7.§-a
felhatalmazza az informdcids technologidért felelés minisztert, hogy rendeletben®®? Allapitsa
meg azon koltségvetési szervek és 100%-os allami tulajdonban levd gazdasagi tarsasagok koreét,
amelyek esetében a NISZ Zrt. kotelezd igénybevétele egyedi szolgéltatasi megallapodas Gtjan
torténik.

A tovabbiakban a kdzpontositott informatikai és elektronikus hirk6zlési szolgéltatasokat egyedi

szolgaltatasi megallapodas Utjan igénybe vevo szervezetekrodl, valamint a kézponti szolgéltatd

690 Az Ibtv. 2.§ (1) bekezdése értelmében a torvény hatalya Kiterjed: a) a kdzponti allamigazgatési szervekre, a
Kormany és a kormanybizottsagok kivételével, b) a Koztarsasagi Elnoki Hivatalra, ¢) az Orszaggyiilés Hivatalara,
d) az Alkotmanybirdésag Hivatalara, €) az Orszagos Birdsagi Hivatalra és a birosagokra, f) az tigyészségekre, g) az
Alapvet Jogok Biztosanak Hivatalara, h) az Allami Szamvevdszékre, i) a Magyar Nemzeti Bankra, j) a fovéarosi
és megyei kormanyhivatalokra, k) a helyi és a nemzetiségi 6nkormanyzatok képvisel6-testiiletének hivatalaira, a
hatdsagi igazgatasi tarsulasokra, I) a Magyar Honvédségre.

%1 Ibtv. 11.§ (1) bekezdés h) pont.

692 Lasd a késobbi 7/2013. (11. 26.) NFM rendeletet.

274



altal lizemeltetett vagy fejlesztett informatikai rendszerekrdl szolo 7/2013. (II. 26.) NFM
rendelet 2.§-a sorolja fel azokat a koltségvetési szerveket és 100%-o0s allami tulajdonban levd
gazdasagi tarsasagokat, melyek a kozpontositott informatikai és elektronikus hirkozlési
szolgaltatasokat egyedi szolgaltatasi megallapodas alapjan sajat koltségvetésiikbol — kozvetlen

finanszirozas utjan — kotelesek igénybe venni.

A fentiek alapjan a NISZ Zrt. napjainkra orszdgosan 300 intézménynek, valamint tobb mint 42
ezer — az allami szektorban dolgoz6 — felhaszndlonak nyujt informatikai és telekommunikacios
szolgaltatasokat.®®® Ennek keretében 90 000 vezetékes telefont, 45 ezer e-mail fiokot iizemeltet
¢és mintegy 53 Terra-byte terjedelmii elektronikus adatot kezel. Ugyancsak NISZ Zrt. feliigyeli
a minisztériumok, a kormanyhivatalok és a kormanyablakok haldzati infrastruktarajat és a tobb
mint 4500 km hosszi Nemzeti Tavkozlési Gerinchalozatot (NTG). Utobbi rendszer nagyobb,
mint a két legnagyobb hazai tivkozlési cég hildzata egyiittesen.’* Mivel pedig a NISZ Zrt.-
nek a mitkodése soran a legmagasabb szintli informatikai biztonsagi kovetelményeknek, ezen
felil nemzetkdzi szabvanyoknak (1SO:9001, 1S0O:27001, ITIL) kell megfelelnie,
megallapithato, hogy — legalabb is a Korméany ald tartozd kozponti allamigazgatési
intézményrendszer tekintetében — az informatikai stratégidkban meghatarozott feladatok

végrehajtasi aranya magas.

Ugyanez nem allapithatd meg a telepiilési Onkormanyzatok esetében, ahol sokszor a
polgarmesteri hivatalok napi informatikai {izemeltetése is tulmutat a kistelepiilések
képességein, illetve lehet6ségein. Emiatt az Onkormanyzati igazgatast érinten is
megvalosultak olyan kdzponti informatikai fejlesztések, amelyek egyrészt terhet vesznek le a
teleptilések vallarol, masrészt garanciat jelentenek az orszdgosan egységes — feliigyelhetd és
biztonsagos — informatikai szolgaltatdsokra. Ilyen kezdeményezésként emelendo ki:
- Onkormanyzati ASP rendszer®® bevezetése, mely az elektronikus {igyintézési
szolgaltatasok orszagosan egységes informatikai platformja és amely az elektronikus
tigyintézési szolgaltatasok biztositasara kotelezett Onkormanyzatokkal szemben

meghatarozott fejlesztési €s lizemeltetési kovetelmények teljesitésére szolgal,

89 Forras: NISZ Zrt, https://nisz.hu/allas/ (utolsé letdltés: 2021.01.05.)

%4 Elhangzott NAGY Zoltan eurdpai unids fejlesztések végrehajtasaért felelés miniszterelndkségi helyettes
allamtitkar részérdl a DiReKt Expo elnevezésii teriileti kozigazgatasi konferencian, Kecskeméten, 2019. oktober
2-an. Forras: https://direktexpo.kh.gov.hu/ (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

8% Az dnkormanyzati ASP (Application Service Provider) rendszer az dnkorményzatoknak egységes feliileten,
felhdalapu szolgaltatasként teszi elérhetové a feladataik ellatasahoz sziikséges alkalmazasokat, igy biztositva az
tigyfelek hatékony kiszolgalasat. Forras: https://Kifu.gov.hu/content/orsz%C3%A1goss%C3%A1-v%C3%ALlik-
az-%C3%B6nkorm%C3%Alnyzati-asp-rendszer (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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- az Un. Okos Varos Platform,%9

melyet a Beliigyminisztérium és a Lechner
Tudaskozpont — Monor Varos Onkormanyzataval és a Nemzeti Mobilfizetési Zrt.-vel
egylittmiikodésben — éppen a telepiilési okos varos (Smart city) stratégiak
megvalositasdhoz sziikséges informatikai tamogatd rendszer egységes biztositasa
érdekében fejlesztett;

- az [Epitésiigyi hatosagi engedélyezési eljarisokat Tamogatd elektronikus
Dokumentacios Rendszer (ETDR) bevezetése, mely részben a helyi épitésiigyi hatosagi
feladatok ellatasat is timogatja/timogatta;%°’

- az Elektronikus Anyakonyvi Rendszer (EAK Rendszer), mely a korabban papiron
vezetett sziiletési, halotti, hazassagi és a bejegyzett €lettarsi kapcsolati anyakonyvet

egyetlen, személyhez kotott nyilvantartisként véltotta fel 5%

2.2.2.4.  Egyéb intézményi szintii tervek megvalositasa

Ahogyan arr6l a 2.1.2.3. alfejezetben mar sz6 esett, a kdzigazgatasi szervek a humanerdforras-
gazdalkodasi, valamint informacidstechnologiai fejleszté és tizemeltetd tevékenységiikon tal

egyeb terveket is készitenek.

Az ellendrzési tervekre, az intézkedési tervekre, az esélyegyenlddési ¢és fenntarthatdsagi
tervekre, valamint a kiilonboz6 projekttervekre ugyanakkor fokozottan igaz, hogy elemezhet6
adatok ¢és informaciok miatt kutathatésaguk problémaba iitkézik. Emiatt az aldbbiakban

alapvetOen sajat megfigyeléseimre és kozigazgatasi munkatapasztalataimra hagyatkozok.

a) Ellendrzési tervek megvaldsitasa

Mivel a koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérol és belsé ellendrzésérdl szold
370/2011. (XII. 31.) Korm. rendeletet (Bkr.) el6irasai alapjan a bels6 ellendrzési vezetd

jogszabalyban el6irt rendszeres feladata kockazatelemzéssel alatamasztott stratégiai és éves

ellendrzési tervek sszedllitasa,5%° tovabba legalabb egy belsd ellendrnek minden kdltségvetési

6% Lasd az NSCP Projekt keretében kidolgozott Nemzeti Smart City Technoldgiai Platformot, Nemzeti
Mobilfizetési Zrt., forras: http://www.nscp.hu/ (utolso letdltés: 2021.01.05.)

897 Az ETDR rendszert Miniszterelnokség altal feliigyelt Lechner Tudaskozpont fejleszti és iizemelteti. Az ETDR
Az Epitésiigyi hatosagi engedélyezési eljarasokat Tamogato elektronikus Dokumentacios Rendszer az épitésiigyi
hatéségi engedélyezési eljarasokban lehetdvé teszi az elektronikus kérelem és tervbeadast, valamint az
elektronikus tigykezelést. Forras: https://www.e-epites.hu/etdr (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

698 K ARPATI Orsolya: Az Elektronikus Anyakonyv és a Személyiadat- és Lakcimnyilvdntartds viszonyrendszere, Uj
Magyar Kozigazgatas, Budapest, 2018/4. 30-37.,

forras: http://kozszov.org.hu/dokumentumok/UMK _2018/4/04 tanulmanyok_E_anyakonyv.pdf utolsé letoltés:
2021.01.05.)

6% Bkr. 22.§ (1) bekezdés b) pont.
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szervnek rendelkeznie kell,’® abboél kell kiindulnunk, hogy a 13.442 magyarorszagi
koltségvetési szerv mindegyike elkésziti és végrehajtja sajat belsd ellenérzési tervét. lgaz,
ezeket a feladatokat a kisebb szervezetek esetében az iranyitod szerv altal kijelolt szerv, vagy

irasbeli megallapodas alapjan Kiszervezett — kiilsé — szolgaltato latja el.

Az ellendrzési tervek végrehajtasa megfeleld0 modszertant és rendszeres képzést igényel,
amelyrél a Belsé Ellenérok Magyarorszagi Kozhasznii Szervezete’'(BEMSZ) és a

702

Pénziigyminisztérium ™= gondoskodik. Ugyancsak a pénziigyi tarca honlapjan érhet6 el a bels6

ellenérok hivatalos névjegyzéke.’®®

Az ellendrzési tervek végrehajtdsdnak eredményessége ezenfeliil a miikodési kockdzatok
csokkenésén is lemérhetd, amely leginkdbb az Allami Szamvevészék ellendrzései, illetve

integritas felmérései altal kdvethetd nyomon (1asd bévebben a 2.3. alfejezetben).

b) Kiilonbozd intézkedési tervek megvaldsitisa

Ahogyan azt a 2.1.2.3. alfejezetben korabban emlitettem, ebben a korben kiilondsen a bels és
kiilsé ellen6rz6 szervek altal az ellendrzés soran feltart hidnyossdgok orvoslasara eloirt
intézkedési tervek, illetdleg az Integritas-rendeletben éves rendszerességgel eldirt korrupcio-

megeldzési intézkedési tervek végrehajtasat célszerli vizsgalni.

- Mivel az ellendrzési intézkedési tervek végre nem hajtasanak kovetkezménye van, az
ezzel kapcsolatos kozigazgatasi gyakorlat megismerhetd az ellenérz szervek
jelentéseibol. Ezek kozott kiilondsen az utodellendrzésekrdl késziilt jelentések lehetnek
érdekesek, melyek tehat az eldzdleg végrehajtott ellendrzés megallapitasainak, a hozott
intézkedések teljesitésének és azok hatdsanak vizsgalatira iranyulnak. Erdemes itt
felhivni a figyelmet arra, hogy ebben az esetben — az ellendrzést végzo szerv oldalardl —
valodi nyomon kdvetd, monitorozé tevékenyseégrol van sz, melynek célja a miikddésiik
eredményességének javitdsa, kiilondsképpen pedig a szabdlyszeri miikodés
helyreallitasa. Utoellenérzéseket végez mindenekelétt az Allami Szamvevészék (ASZ)
¢s az Eurdpai Unidés Tamogatasokat Auditalé Foigazgatosag (EUTAF). Ezek koziil az

ASZ jelentései érhet6k el publikusan, melyeket megvizsgalva lathato, hogy az ellenérzott

700 Ygyanott, 15-16.§

"1 Lasd a BEMSZ weboldalat: https://www.iia.hu/

702 L4sd a belsé ellendrzési tevékenység folytatdsahoz a koltségvetési szervnél és koztulajdonban allé gazdasagi
tarsasagnal belsd ellendrzési tevékenységet végzOk nyilvantartdsardl és kotelezd szakmai tovabbképzésérol,
valamint a koltségvetési szervek vezetdinek és gazdasagi vezetdinek belsé kontrollrendszer témaju kdotelezo
tovabbképzésérol sz616 22/2019. (XII. 23.) PM rendeletet.

708 Forras: https://allamhaztartas.kormany.hu/nevjegyzek (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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szervek az el6zetes ellendrzést kovetéen kidolgozott intézkedési tervekben meghatarozott

feladatokat rendre végrehajtjak az eldirt hataridében.”%*

- Az éllamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérél és az érdekérvényesitok
fogadasanak rendjérol sz616 50/2013. (11. 25.) Korm. rendelet (Integritas-rendelet) 3.§ (1)
bekezdése alapjan az allamigazgatasi szervek (a rendvédelmi szervek kivételével) évente
december 31-ig készitenek — kockazatelemzésen alapuld — korrupcio-megeldzési
intézkedesi terveket. A jelek arra utalnak, hogy a jogszabalyi cimzettek ezt az eldirast
komolyan veszik. Ennek egyfeldl az az oka, hogy a tervek megvaldsitasarol a cimzett
allamigazgatasi szervezeteknek minden év februar 15-ig jelentésben kell beszamolniuk a
kozigazgatas-fejlesztésért és a rendészetért felelds miniszter szaméra.’® Raadasul itt a
jogalkotd egy nagyon ritka és komoly feleldsségi szabalyt alkalmazott: az éves jelentések
elkészitése €s bekiildése a hivatali szervezet vezetdjének atruhdzhatatlan személyes
feleléssége.’ Masfelél az Allami Szamvevészék nem csak eseti ellenérzései alkalmaval,
de az éves rendszerességii integritds felmérések’®” alkalmaval is nyilatkoztatja a
kotelezett szerveket arrol, hogy az Integritas-rendeletben foglaltakat végrehajtjak-e. igy
amennyiben egy szervezet e teriileten nem tenne eleget jogszabaly szerinti tervezési,
illetdleg tervmegvalosito kotelezettségeinek, Ggy évrol-évre egyre magasabb ,,lebukasi
kockazatot” vallalna, ami — mar csak az intézményvezetok személyes felelosségének
megallapitasa miatt is — valdsziniitlen. Végiil a korrupcio-megeldzési intézkedési tervek
végrehajtasanak egy harmadik indokat az adja, hogy a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem
idékozben tobb szaz integritistanacsadot képzett ki,’® akik mostanra kelld elméleti és
gyakorlati modszertani ismereteket szereztek ahhoz, tervezd ¢és feladatvégrehajto
kotelezettségeinknek maximalisan eleget tudjanak tenni a rendelet altal kotelezett

allamigazgatasi szerveknél.

794 Lasd példaul az allami tulajdonban (résztulajdonban) 1évé gazdalkodd szervezetek vagyonmegérzési és

gazdalkodasi tevékenységének utoellendrzésérdl késziilt jelentést a Széchenyi Programiroda Tanacsadd és
Szolgaltato Nonprofit Korlatolt Felel6sségii Tarsasag esetében. Itt az ellendrzott szerv az eldirt hétbol hét
intézkedést hataridSben végrehajtotta. Allami  Szamvevészék, Budapest, 2020.02.26, 5., forrés:
https://asz.hu/storage/files/files/jelentes/2020/20037.pdf?download=true (utolsé let6ltés: 2020.02.29.)

705 asd az Integritas-rendelet 3.§ (2) bekezdésében irtakat:

708 Integritas-rendelet 3.§ (3) bekezdés.

7 Lasd az Allami Szamvevészék éves integritds felmérései soran alkalmazott  kérdéivet:
https://felmeres.asz.hu/login

"8 Tasd a Nemzeti Kozszolgilati Egyetem kétéves képzésének leirasat: https://kti.uni-nke.hu/szakiranyu-
tovabbkepzesek/szakiranyu-tovabbkepzesi-szakok/integritas-tanacsado/altalanos-informaciok  (utolso letoltés:
2021.01.05.)
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C) Esélyegyenlidési és fenntarthatosdgi tervek megvaldsitisa

Ahogyan arr6l mar korabban (lasd: 2.1.2.3. alfejezet) szo6 volt, az esélyegyenléségi torvény
(Ebktv.) eléirasai alapjan az 6tven fonél tobb személyt foglalkoztatod koltségvetési szervek €s
tobbségi allami tulajdonban 4ll6 jogi személyek kotelesek esélyegyenldségi tervet elfogadni.
Ezen feliil ,,a kozség, a varos és a fovaros keriileteinek onkormanyzata (a tovabbiakban:
telepiilési Onkormanyzat) 6tévente 6t évre szolo helyi esélyegyenldségi programot fogad el.”
99 Mivel a torvény megfeleld szankciokat kapcsol ezekhez az el8irasokhoz, valdsziniisiteni
lehet, hogy a torvény személyi hatdlya alad tartozo szervezetek teljesitik tervezési és
tervmegvalositasi kotelezettségeiket. Ellenkezd esetben az Ebktv. 14. §-a szerint a Hatosag’*°
»kérelem alapjan (...) vizsgalatot folytat, hogy az arra kotelezett munkaltatok elfogadtak-e

esélyegyenlOségi tervet...”

Ha pedig a hatosag mulasztast allapit meg, elsé 1épésben felszdlitja a munkaltatot a mulasztas
potlasara, mig egy masodik 1épésben akar birsagot is kiszabhat. Ezt kovetden az
esélyegyenlOségi tervek megvaldsitasa ligyében kiindulo alapot jelenthet a Hatdsag birsagolasi
gyakorlata, itt ugyanakkor sem a Hatdsag éves beszamoldi, sem az egyes tigyekben hozott
hatarozatok kozott nem taldlni annak nyomat, hogy a hatdsag barkit is szankcionalt volna az
esélyegyenldségi tervek elkészitésének elmulasztasa, illetdleg a tervek végrehajtasanak

elmaradéasa miatt.”*

Ennél pontosabb képet ad egy, az esélyegyenldségi tervek vonatkozasaban 2013-ban elkészitett
atfogd hatdsvizsgalat, mely megallapitotta, hogy az esélyegyenldségi torvény hatalyba
I1éptetését kovetd tiz évvel a kozigazgatasi szervek tobbsége rendelkezett esélyegyenldségi
tervvel, ugyanakkor ez az arany az allamigazgatason beliil csak 55%-0s volt (a megkérdezettek

28%-a még tervvel sem rendelkezett).’*2

709 Lasd az egyenlé banasmodrol és az esélyegyenléség elémozditasarol 2003. évi CXXV. tdrvény 63.§ (4)
bekezdését, valamint 31.§ (1) - (2) bekezdését.

0 2021. januar 1-t8] — az egyes torvényeknek az egyenld banasmod kovetelménye hatékonyabb érvényesitését
biztositd modositasarol szold 2020. évi CXXVII. torvény alapjan — az Egyenld Bandsmod Hatosag (EBH)
feladatait az alapvetd jogok biztosa vette at.

"1 Lasd a hatosag jogeseteit: https://www.egyenlobanasmod.hu/hu/jogesetek (utolso letdltés: 2021.01.05.)

"2 gz esélyegyenlségi terv hatdsinak vizsgdlata, késziilt a TAMOP-5.5.5/08/1., ,,A diszkriminacio elleni
kiizdelem — a tarsadalmi szemléletformalas és hatdsagi munka erdsitése” elnevezésti konstrukcid keretében az
Eurdpai Szocialis Alap tamogatasaval, Budapest, 2009-2013, forras:
https://www.egyenlobanasmod.hu/sites/default/files/kiadvany/eselyegyenloseqgiterv_vegleges.pdf (utolsé letoltés:
2021.01.05.)
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Svan esélyegyenloségi terv

Evan mas dokumentum

Ovan diszkriminaciéellenes és/vagy pozitiv diszkriminaciés szabalyzat
Onincs

Enem tudja, nem valaszol

27. dbra: Az esélyegyenldségi terv létezésével kapcesolatos kérdésre adott vezetdi valaszok™?

A hatésvizsgalati jelentés megallapitotta, hogy az esélyegyenldségi tervvel rendelkezd
szervezetek vezetdinek harmada-fele nem volt tisztdban azzal, hogy az esélyegyenldségi
dokumentumban foglaltak megvalositdsa mekkora tobbletkoltséget jelent a szervezet
szamara.”'* Mivel a véleményt alkotok legalibb fele szerint az esélyegyenldségi tervek
megvalositasa egyaltalan nem jelentett pluszkoltséget a szervezet szamara arra kell
kovetkeztetniink, hogy a torvény hatélya ala tartoz6 szervezetek igazabol nem veszik komolyan
a tervezést és a tervek megvalositasat — azaz torvényi megfelelésiik nem annyira tudatos, mint

inkabb csak formalitas.

A fenntarthatosagi tervek megvaldsitasa vonatkozasaban még ennél is kevesebb informacio all
rendelkezésre, mivel a fenntarthatsagi politika jelenleg még nem annyira intézményesiilt, hogy
kiilon hatosag feliigyelné az intézményi (mikro) szintli fenntarthatosagi tervezést és a tervek
megvaldsitasat. Itt a tervek megvalositasanak esélyét egyediil az ndvelheti, ha az adott szervezet
kiilon fenntarthatdsagi feleldst nevez ki a fenntarthatosagi tervben foglalt feladatok
végrehajtasara. Ilyen — ritka — szervezet az Allami Szamvevészék,”'® azonban itt is az lathato,
hogy az éves fenntarthatdsagi tervek mindossze néhany oldalasak, a végrehajtashoz nincsenek

hataridok, feleldsok €s koltségek rendelve. Mindebbdl itt is arra kell kdvetkeztetniink, hogy —

13 Ugyanott, 17.

4 Ugyanott, 25.

"5 Forras: https://www.asz.hu/storage/files/files/bemutatkozas/fenntarthatosagi_terv.pdf?download=true (utolsd
letoltés: 2021.01.05.)
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az europai unids tdmogatasok felhasznalasaért cserében — fenntarthatosagi terv készitését
felvallalo szervezetek valojaban nem veszik komolyan a tervezést és a fenntarthatosagi tervek

megvalositasat. Az altaluk kovetett gyakorlat nem tudatos, inkabb csak formalitas.

d) Fejlesztési programok és projekttervek megvalositisa

A fejlesztési programokhoz és az eurdpai unios palyazatokhoz kapcsoloddan a kozigazgatasi
szerveknél elkésziilt projekttervek megvalositasa 1ényegesen szabalyozottabb, ellendrzdttebb —
és ezért eredményesebb — tevékenység, mint ahogyan az az esélyegyenléségi és
fenntarthatosagi tervek esetében latszik. Az intézményi fejlesztési projektek és programok
megvaldsitasanak zaloga az a komplex és szigort szabalyozoé rendszer,’*® mely a netto befizeté
tagallamok szamara nyjt garanciakat a tekintetben, hogy az eurdpai unids tamogatasokat a
kedvezményezettek célszerlien €s szabalyszeriien hasznaljak fel. Ennek megfeleléen 2004 6ta
egyszeriien nem lehet ugy fejlesztési projekthez eurdpai unids tamogatast nyerni, hogy a
kedvezményezettnek ne kellene szamolnia az elszamoltatassal, illetdleg a tervektdl valo eltérés
esetén kiilonbozo szankciokkal. llyen a tamogatas csokkentése, a tamogatas visszafizettetése, a
birsag birosagi per, vagy a kedvezményezettnek a tdmogatasi rendszerbdl tobb évre torténd
kizarasa. Az eurdpai unios projekttervek negligalasanak ezeken feliil is tovabbi, messzehato
kovetkezményei lehetnek. llyenként kell megemliteni, hogy az unids forrasok kozpénznek
mindsiilnek és felhasznalasukat az allami ellendrzé szervek ennek megfeleléen ellenérzik,

illetve szankcionaljak.

Mivel pedig a fejlesztések tilnyomo tobbsége napjainkig — a kozszféra esetében is — eurdpai
unids finanszirozassal valosul meg, arra kell kdvetkeztetniink, hogy a kozigazgatasi szervezetek
komolyan veszik mind a fejlesztési projektek tervezést, mind azok megvaldsitasat. Ami a
tervszerii megvalositast mégis akadalyozhatja, az a kdzbeszerzési rendszer — pontosabban a
kozbeszerzési eljarasokkal kapcsolatban tapasztalhaté anomalidk. Erre 2019 8szén az Eurdpai

Bizottsag is ramutatott, amikor is 10%-os atalanybirsaggal sujtotta a magyarorszagi

16 Lasd a 2014 és 2020 kozotti idészakra vonatkozo altalanos EU-s rendeletet: az Eurdpai Parlament és a Tanacs
1303/2013/EU rendeletét (2013. december 17.) az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Europai Szocidlis
Alapra, a Kohézios Alapra, az Europai Mezdgazdasagi Videkfejlesztési Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi és
Halészati Alapra vonatkozé kozos rendelkezések megallapitasarol, az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapra, az
Eurodpai Szocialis Alapra és a Kohézids Alapra és az Eurdpai Tengeriigyi €s Halaszati Alapra vonatkoz6 altalanos
rendelkezések megallapitasarol és az 1083/2006/EK tanacsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérdl, valamint a 2014-
2020 programozasi idészakban az egyes eurdpai unios alapokbol szarmazo tamogatasok felhasznalasanak rendjérél szolo
272/2014. (X1. 5.) Korm. rendeletet.
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tamogataslebonyolitd rendszert. Az indok, hogy az Europai Bizottsag hét Operativ Program

esetében is rendszerszintli kdzbeszerzési szabélytalansagokat talalt.”*’

Az eurdpai unios tdmogatasok felhasznalasnak ugyanakkor eurdpai szintli anomaliaira 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 unids forrasok nem, vagy csak részben
teljesitik a kitfizott céljaikat?'® A szerz6k az okok kozott a masodik legfontosabbként emelték
ki az intézményi mindséget, amely a kevésbé fejlett keleti és déli tagorszagokban alacsonyabb.
Ebbe a problémakorbe tartozik az allami intézmények gyenge hatékonysaga, a Kkiterjedt
biirokracia, tovabba a rugalmatlan, szervezetlen vagy éppen partatlan miikodés. Ahhoz, hogy a
projekttervek megvalositasa hatékonyabb és eredményesebb legyen, allaspontjuk szerint a

tagallami adminisztracidknak alapvetéen ezeken a teriileteken kell elére 1€pnitik.

2.3. Nyomon kovetés (’Monitoring’) és ellendérzés (’Check”’)

Ebben az alfejezetben az vizsgalom, hogy a William Edwards Deming altal kidolgozott és a

japan mindségiigyi szakemberek altal tovabbfejlesztett PDCA-ciklus’®

nyomon kdvetd
(monitoring) és ellen6rz6 (Check!”) fazisa értelmezhet6-e, 1étezik-e kozigazgatasunkban.
Vizsgalodasaimat — a korabbi alfejezetekhez hasonléoan — itt is a kozigazgatds makro

(szakpolitikal, iranyito) és mikro (intézményi, megvalositd) szintjein folytatom.

Mindenekel6tt azonban az alfejezet elején foglalkozni kell egy fontos fogalmi elhatarolassal. A
PDCA-ciklus szerinti ,,C” — ’Check!” kifejezést a magyar nyelvben kovetkezetesen
,Ellenérizd!”-re forditjuk. Az ,ellen6rzés” ugyanakkor maga is egy Osszetett fogalom,
amelynek Onmagaban Kiterjedt szakirodalma van a vilagon, ¢és amely kérdésben
kiindulopontnak magam az INTOSAI ellendrzési sztenderdeket tekintem, mert allaspontom
szerint jelenleg ez a legkiérleltebb szakmai megkdzelités a vilagon, illetéleg ebben van jelenleg

a legmagasabb szintli, nemzetk6zi konszenzus.

7 Lasd: Uniés forrasok: a magyar kormany bekalkuldlta a pénzvisszatartast, Inforstart.nu, 2019.11.14., forrés:
https://infostart.hu/gazdasag/2019/11/14/unios-penzcsapok-a-magyar-kormany-bekalkulalta-a-koltsegvetesbe-a-
penzvisszatartast (utolso letoltés: 2021.01.05.)

"8 Az EU tamogatdsok mértéke és felhasznalasuk hatékonysdga, Goethe Intézet, Mérték Médiaelemzé Miihely,
2019. aprilis, forras: https://www.goethe.de/ins/hu/hu/kul/sup/eur/21548370.html (utolso letdltés: 2021.01.05.)
"9 QOlyan ontokéletesitd fejlédési modell, amelynek megvaldsitisa soran a ‘Plan!’ 'Do!’ 'Check!” ’Act!’
folyamatszakaszok ciklikusan ismétlédnek (PDCA-ciklus). Magyarra forditva: ,,Tervezés”, ,,Végrehajtas”,
,.Ellen6rzés,” , Beavatkozas” (TVEB-ciklus). Lasd err6l az 1.2.2. alfejezetben irtakat.
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Az ENSZ quasi szakositott szerveként miikodé Legfobb Ellenérzé Intézmények Nemzetkozi
Szervezete (International Organization of Supreme Audit Institutions— INTOSAI)’? tehat az
elmult évtizedekben kidolgozta és folyamatosan tokéletesitette a legfobb ellendrzo szervezetek
nemzetkézi standardjait (1asd: ISSAIl-rendszer’?), melyek kozott generélis alapelvekkel és
definiciokkal is foglalkozott. Az INTOSAI 1977-ben megtartott, IX. Limai Kongresszusanak
értelmezésében az ,.ellendrzés” (audit) ,,...0nmagaban nem végcél, hanem elvalaszthatatlan
része egy szabalyozasi rendszernek. Célja, hogy id6ben feltarja a gazdalkodasban az elfogadott
normaktol valo eltéréseket, a jogszerliség, a hatékonysag, az eredményesség €s a gazdasagossag
elveinek megsértését, hogy ezaltal lehetdvé valjék az egyes esetekben javitd intézkedések
meghozatala, hogy az elszamolasra kotelezettek vallaljak a feleldsséget, hogy a karok
megtériljenek, illetve, hogy Iépéseket tegyenek az ilyen jogsértések elkovetésének

megakadalyozasa, vagy legaldbbis megnehezitése érdekében.”’?2

Az INTOSAI az ellenérzés fogalom meghatarozdsdnal akként halad tovabb, hogy
megkiilonbozteti egymastol az elozetes €s az utolagos ellendrzést (,,az elozetes ellendrzés az
igazgatasi, pénziigyi tevékenység végrehajtasa elotti, mig az utdlagos ellenérzés azok
végrehajtasa utdni ellendrzését jelenti” 2%), majd megkiilonbozteti egymastol a belsé és a kiilsé
ellendrzést végzo szerveket. Ertelmezésében az egyes orszagok ,.a belsd ellendrzési egységet
az egyes kormanyzati szerveken és intézményeken beliil hozzak 1étre, mig a kiils6 ellendrzés
nem része az egyes ellendrizendd intézmények szervezeti strukturajanak.” Hozza teszi, hogy
Hkiils6 ellenérként a legfobb ellenérzé intézmény feladata a belsé ellendrzés
eredményességének vizsgalata.”’?* Magyarorszagon ilyen kiilsé ellendrzd szerv az Allami
SzamvevOszék, mig a Kormdanyzati Ellenérzési Hivatal egy specidlis — atmeneti jellegli
intézmény — a fiiggetlen allamhatalmi szervként miikodd ASZ és a Kormany kozvetlen
feliigyelete alatt miikodo allamigazgatasi szervek belsé ellendrzést végzo szervezeti egységei

kozott.

720 Lasd a Legf6bb Ellen6rzd Intézmények Nemzetkdzi Szervezetének (International Organization of Supreme
Audit Institutions— INTOSAI) hivatalos weboldalat: www.intosai.org

721 Lasd: Legfobb Ellendrzd Szervezetek Nemzetkdzi Standardjai (International Standards for Supreme Audit
Institutions — ISSAI), forras: https://www.issai.org/

72 INTOSAI-P-1 Ellenérzési Alapelvek, Limai Nyilatkozat, INTOSAI, Lima, 1977. 7., forras:
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/INTOSAI P 1 INTOSAI_P_10/INTOS
Al-P-1_en.pdf, illetdleg magyar nyelven https://asz.hu/hu/az-allami-szamvevoszek-ellenorzeseinek-szakmai-
szabalyai (utolso letdltés: 2021.01.05.)

23 Ugyanott, 5.

724 Ugyanott, 6-7.
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Az INTOSAI Limai Nyilatkozata és az ISSAI ellen6rzési standardok rendszere a tovabbiakban
az alkalmazott ellen6rzési mddszerek szempontjabol csoportositia a  kiilonb6zo

ellendrzéstipusokat, amely sordn megkiilonbozteti:

- a torvényességi, szabdlyszeriiségi ellenérzést (legalitiy regularity, audit): ,,a legfébb
ellen6rzé intézmény hagyomanyos feladata, hogy vizsgalja a gazdalkodas és az
elszamolasok torvényességét és szabalyszerliségét;”

- a teljesitményellenérzést (performance audit): ,,amely a kozigazgatas teljesitménye,
annak gazdasagossaga, hatékonysaga és eredményessége vizsgalatara iranyul;”’?

- a pénziigyi ellen6rzést (financial audit): amely annak meghatarozasara fokuszal, hogy
egy adott szervezetrdl rendelkezésre allo pénziigyi informaciok dsszhangban allnak-e a
pénziigyi beszamoldkra vonatkozd eldirasokkal ¢és a generdlis jogszabalyi
elbirasokkal; %6

- a megfeleldségi ellenérzést (compliance audit): mely annak megallapitasara iranyul,
hogy az ellendérzés targyat képezo tevékenység vagy mitkddés — pénziigyi mivelet,
informacio és adat — minden Iényeges szempontbol megfelel-e az ellendrzott
szervezetre vonatkozo szabédlyozasoknak és kdvetelményeknek.”’?’

A fentiek Magyarorszdgon is normativ tartalmi fogalommeghatdrozasok. Egyrészt, mert

28 masrészt, mert részeivé valtak az ASZ

beépiiltek az allami szamvevOszékrdl szo16 torvénybe;
ellendrzés-szakmai szabalyrendszerének, amelyet tehat a teljes dallamhaztartas lefedd

ellendrzései soran hasznal, illetleg az ellendrzott szervezetekkel szemben érvényesit.

Az ellendrzések helye és ideje szempontjabol Magyarorszagon a korabbi jogszabalyok (Aht.,

Amr.?) megkiilonboztették még az un. ,.folyamatba épitett”, ,.elézetes”, ,utolagos” és

25 Jgyanott 8. Megjegyzendd, hogy a szakirodalomban a teljesitmény-ellenérzést szokas ,Ertéket a pénzért!”
(Value for Money! — VfM) ellendrzésként is hivatkozni.

26 A pénziigyi ellendérzés alapelvei (ISSAI 200 Fundamental Principles of Financial Auditing), INTOSAI, forras:
https://www.intosai.org/fileadmin/downloads/documents/open_access/ISSAI_100__ ISSAI_400/issai_200/issai
200_en.pdf (utolso letdltés: 2021.01.05.)

727 Lasd: ISSAI 400 Compliance Audit Principles, Magyar nyelven: 4 megfeleléségi ellenérzés alapelvei, Allami
Szamvevészék, 2015. jalius, forras:

https://asz.hu/storage/files/files/Ellenorzes szakmai_szabalyok/Ellenorzes_szakmai_szabalyok rendszere/10 a
megfeleloseqi_ellenorzes_alapelvei.pdf?download=true

7281 4sd az Allami Szamvevészékrdl sz016 2011. évi LXVI. torvény 3-5.§ és 23.§-4t.

29 [ 4sd az Allamhaztartasrol szolé korabbi 1992. évi XXXVIIL torvény 121. § (1) bekezdését, valamint az
allamhéztartas miikodési rendjérél sz6lo — ma mar nem hatalyos — 217/1998. (X11.30.) Korm. rendelet (Amr.)
egykori 145/A.§-at, mely eldirta in. FEUVE-szabalyzatok készitését az allamhaztartasi korbe tartozo szervezetek
részére.
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,vezetéi” ellendrzéseket (lasd: FEUVE-rendszer). Napjainkra azonban — a belsé kontroll
rendszerek fejlodésével — ez a régi szabalyozasi megkozelités meghaladotta valt — éppen a jelen
dolgozat 1.2.6. alfejezetben is hivatkozott COSO-médszer’* miatt. igy a jelenleg hatélyos
szabalyozas szerint mar sem az Aht., sem a Bkr. nem irja el tn. FEUVE-szabalyzatok
készitésének kotelezettségét a koltségvetési szervek szamara. Ehelyett az allamhaztartasi korbe
tartoz6 szervek minden szabalyzataban(!) érvényesiteni kell a belsé kontrollrendszer elveit és
elemeit.”®? Tovabba a hatalyos jogszabalyok a belsd kontrollrendszerre vonatkozo kdzvetlen
szabalyozo eszkozként irjak eld az ellendrzési nyomvonal, a szabalytalansagok kezelésének

eljarasrendje elkészitését, illetve kockazatkezelési rendszerek kialakitasat.

Kozigazgatasi jogunk ugyancsak fontosnak tartja elhatarolni egymastol az ,.ellenérzés” és a
feliigyelet” kifejezést. A hazai szerzék mindkettét az ,.iranyitas” (vo. ,,menedzsment”)
szélesebb értelmii fogalman beliil értik azzal, hogy a ,,feliigyelet” tartalmaz tobb jogot. Patyi
Andrds szerint a feliigyeleti jogkor szintén feltételez egyfajta uralmi helyzetet, de mindig
kevesebb, mint az iranyitas.” Ez a kiilonbség pedig a rendelkezési jog hianyabol adédik.”
Hozz4 kell tenniink, hogy Patyi Andras a ,feliigyelet” kifejezést a szervek kozotti igazgatasi
jogviszonyként irja le. Ennek soran pedig hivatkozik Szamel Lajosra, aki szerint a feliigyelet
tevékenységre vagy szervezetre iranyuld normaktol vald eltérés esetén ad beavatkozasi
lehetdséget. Emiatt fejlettebb orszagokban a feliigyeleti jogkorben szamos segitd, korrigald
(sokszor nem is annyira jogi) eszkdz is szerepet kap.”"** Varga Zs. Andrds szerint a ,,vezetés,”

Hranyitas,” . feliigyelet” és “ellendrzés” fogalmak kozotti kiilonbségtétel, illetve ezeknek

730 A korabbi szabalyozas értelmében a FEUVE nem mas, mint a régi Aht. 121. §-aban meghatéarozott folyamatba
épitett, eldzetes s utdlagos vezetdi ellendrzés. A FEUVE a szervezeten beliil a gazdalkodasért felelds szervezeti
egység altal folytatott elsd szintli pénziigyi iranyitasi és ellendrzési rendszert jelentett.

31 A Treadway Bizottsagot timogatd 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) elnevezésii
modszertani dokumentum, amelyet az Eurdpai Bizottsag is adaptalt sajat miikodésére, majd érvényesitette sajat
ajanlasaiban.

82 A belsd kontrollrendszer egy olyan folyamatrendszer, amely tartalmazza azokat az elveket, eljarasokat,
amelyeket a koltségvetési szerveknek kell kialakitania és miikodtetnie, abbol a célbodl, hogy tevékenysége
szabalyszerli legyen, Osszhangban a gazdasagossag, hatékonysdg és eredményesség kovetelményeivel. A
folyamatba épitett, elézetes, utdlagos €s vezetdi ellendrzés csak egyik eleme a belsd kontrollrendszernek. (Lasd a
koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérél és belsd ellendrzésérdl szold 370/2011. (XI1. 31.) Korm. rendelet
(Bkr.) 3-5.§-at.)

33 PATYI Andras: A kozigazgatdsi miikédés jogi alapjai, A magyar kdzigazgatas és kozigazgatasi jog dltalanos
tanai, II. kotet, Dialog Campus Kiado, Budapest, 2017. 83.

73 SzZAMEL Lajos: Az allamigazgatas vezetésének jogi alapproblémdi, Kozgazdasagi és Jogi Kiadd, Budapest,
1963, 163.
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a kontrollformaknak az egymashoz valo viszonya hosszu ideig vitatott volt, “4m egy ideje ez

a kérdés rendezettnek tiinik.” 73°

Allaspontom szerint, ha ezeket a fogalmi rész-egész viszonyokat a menedzsmentcikluson
(masnéven ,iranyitasi cikluson”) belil képzeljik el, akkor nagyon is helyeselhetiink —
fliggetlentil 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 (elérelatas, tervezés, szervezés, iranyitas,
utasitas, koordinalas) kozott 6todikként emelte ki az ,,ellendrzést”, amelyre 6 ugyanakkor nem
az INTOSAI féle ’audit’, hanem a ‘control’ kifejezést hasznalta, és amely értelmezése szerint
a kiadott szabalyok és utasitasok betartasanak feliigyeletét jelenti.”*® Ez a fajta ,.ellendrzés”
fogalom tehat sokkal kozelebb all a mai ,,kontrolling” (controlling) fogalomhoz,”®” amelyrél a

késObbiekben lesz még szo.

William Edwards Deming: ,Kiat a valsagbol” cimli konyvében a szervezeti betegségek
orvoslasa érdekében megfogalmazott 14 vezetési alapelve kozott a hatodik helyen foglalkozik
a feliigyelet kérdésével. Allaspontja szerint ,.a feliigyeletet ellatd vezetokkel szemben elvaras
az emberek, az eszk6zOk és a gépek segitése a jobb munkavégzés érdekében.” Deming
megfogalmazasa Henri Fayolhoz all kozel, am mig Fayol a szabalyok betartasanak vezetoi
feliigyeletérol szol és egyfajta hierarchiara (,,uralomra”) utal, addig Deming a praktikus
segitségnyujtds fontossdgat hangstlyozza, az emberi és gépi folyamatok elakaddsanak

megeldzése érdekében.

Végezetiil a fenti ,ellendrzés” és ,,feliigyelet” fogalmaktol el kell valasztanunk a ,,nyomon
kovetés” azaz a ,,monitoring” fogalmat is, mely szorosan kapcsolodik a tervek végrehajtasanak

fazisahoz. Igazabol — egyfajta vezetdi funkcioként — része is a végrehajtasnak. Ugyanugy

785 El8szor a Kormany tagjai és az dllamtitkarok jogallasarol szo16 2006. évi LVIL. térvény 2—4.§-ai rendezték a

kérdést, majd ezt 1ényegében megismételte a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogéllasarol szo616 2010. évi XLIII.
torvény a 2-4.§-okban.” — VARGA ZS. Andras: A4 kozigazgatas kontrollijanak jogi eszkézei, a
kontrollmechanizmusok elmélete, a magyar kdzigazgatas és kozigazgatasi jog altalanos tanai VII. kotet, szerkeszto:
PATYI Andras, Dial6g Campus Kiadd, Budapest, 2018, 37.

736 Henri FAYOL: Administratioin Industrielle et Général, 1916 (Ford.: General and Industrial Management, J.
STORRS, 1949), in. Daniel A. WREN, T. SAsAKI (szerk.) Henri Fayol and Process School, Pickering & Chatto
Publishers, London, 2004., V. fejezet: Elements of Management.

87 Az IFUA Horvéth & Partners GmbH nemzetkdzi tanacsadd vallalatot alapito HOVATH Péter — controlling
atyja — szerint: ,,A controlling olyan funkciokat atfogé iranyitési eszkdz, amelynek a feladata a tervezés, az
ellendrzés és az informacié-ellatas osszehangolasa.” (Lasd: HORVATH & Partners: Controlling — Ut egy hatékony
controllingrendszerhez, Complex Kiado6, Budapest, 2009.
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ahogyan a feliigyelet, a kontrolling, valamint a folyamatba épitett vagy a vezetdi ellenérzés is.
A tervek megvaldsitasanak (’Do!’) €s a megvaldsitas ellendrzésének (’Check!’) elhatarolasa
tehat nem a menedzsmentcikluson beliili események idobelisége szempontjabol, mint inkabb
az alkalmazott eszk6zok, illetve modszerek oldalarol logikusabb. A jobb érthetéség kedvéért

az emlitett fogalmak rendszerét az alabbi halmazabraval szemléltetem.

Végrehajtas, megvalositas
(Doing)

Végrehajtas feliigyelete
(Supervision)

Nyomon kdvetés (Monitoring) Ellendrzés
(Checking)

ElGzetes ellendrzés
(pre/ex-ante audit)
= szabalyszeriiseg
= teljesitmény
= megfeleldség

28. dbra: Ellendrzési fogalmak rendszere (sajat abra, 2020)

Mint lathat6, modszertani szempontbdl a végrehajtds monitorozasa és a folyamatba épitett,
vezetOi ellenérzés egyaltalan nem allnak messze egymastol, célszeri ezért az ezekkel

Osszefiiggd kérdéseket ebben az alfejezetben 0sszevontan targyalni.
2.3.1. A tervek megvalésitasainak nyomon kovetése, monitorozasa

A tovabbiakban a tervek végrehajtasanak, megvaldsitasanak nyomon kovetésére (idegen
kifejezéssel: monitorozasara) hivatott kozigazgatasi funkcidkat, illetdleg szabalyozasi és
intézményi megoldasokat vizsgalom. Visszautalva az el6zéekben irtakra, hangstulyozom, hogy
a monitoring egy végrehajtashoz kapcsolodo fogalom és alapvetden a vezetés (menedzsment)

szamara biztositja a menet kdzbeni beavatkozas lehetdségét.

Legszemléletesebben tigy lehet leirni, mint amikor gépkocsit vezetiink és menet kdzben a
miiszerfalon folyamatosan nyomon kovetjiik az elérehaladas sebességét, a motor

fordulatszamat, hdfokat, vagy éppen az utazashoz sziikséges ilizemanyag mennyiségét.
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Amennyiben barmely vonatkozasban probléma meriil fel, arrol a miiszerfalon egy kijelzés
jelenik meg, melyet kovetden a vezetd feleléssége dontést hozni és még menet kdzben
beavatkozni. Igy ha a monitoring rendszer szerepét betolté iizemanyag szintjelz6 azt a jelet
kiildi, hogy fogytan az lizemanyag, akkor alternativ dontési lehetdségek nyilnak a tekintetben,
hogy lassabban haladunk (és ezaltal kevesebb ilizemanyagot fogyasztunk), vagy kiallunk
tankolni (és 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 kovetkezéen nem tekintjiik monitoring informacionak a gépjarmiivezetés
megkezdése el6tt vagy annak befejezését kovetden szerzett adatokat, mivel elobbi a tervezés
korébe, mig utobbi az ellenérzés vagy kiértékelés fogalomkorébe tartozik. Példaul fontos
tervezési informacio, ha az utazas elott elézetesen meggyd6zddiink arrdl, hogy a gépjarmiinek
kisebb az lizemanyag tankja, mint amekkora (atlagos fogyasztas mellett) elegendd lenne a
megallas nélkiili utazashoz. Ez esetben tehat egy tankolashoz sziikséges megéllassal terveziink.
Ugyanigy az utoélagos ellendrzés korébe tartozik annak vizsgélata, hogy az utazis soran
betartottuk-e a sebességkorlatokat, illetdleg az értékelés korébe a geo-koordinatak és telemetriai
adatok utolagos kielemzése (mely alapjan utdlag megallapithatd, hogy melyik lett volna a

legoptimalisabb utvonal, illetve, hogy mikor célszer(i sebességet valtani).

Mint lathatd, a megvaldsitas nyomon kovetése soran megnd a jelentOsége a tervek
végrehajtasarol menet kozben szerzett adatoknak, illetve informacioknak. Minél tobb és
pontosabb adat 4ll rendelkezésre, annal konnyebb azokat megfeleld kontextusba rendezni, ezt
kovetden pedig magasabb hozzaadott értékii informacidkat biztositani a dontést hozd vezetdk
szdmara. Ezt felismerve a fejlett tervezési modszereket hasznald igazgatasi rendszerekben az
elmult évtizedekben széles korben elterjedt a mutatdoszam/jelzészam (indikator) rendszerek

alkalmazasanak gyakorlata.

Az indikator tehat egy mérési eredmény (szamérték, tény, adat), mely ,,jelzi a valtozast, annak
mértékét, sajatossagait, de nem alkalmas arra, hogy az okokrol szamot adjon.”’® | Az utobbi
évtizedben Magyarorszagon is egyre szélesebb korben hasznalnak indikatorokat.
Indikatorokkal mérjiik egy-egy projekt sikerét, a munkavallalok, a munkahelyek teljesitményét,
egy-egy agazat, teriileti egység, régid, orszag eredményességét. Kiemelt szerephez jutottak a

mutatdszdmok a kormanyzati dontések eldkészitésében, meghozataldban és véghezvitelében

38 HavASI Eva: Az indikdtorok, indikatorrendszerek Jellemzdi és statisztikai kovetelményei, Statisztikai Szemle,
85. évf. 8. szam, 678.
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is.”"% Ahhoz azonban, hogy az indikator a ,Miért?” kérdésére is valaszt adjon, a mért
eredményt kontextusba is kell helyezni. Ekkor keletkezik a mérési adatokbol olyan informacio,

amelyet emberi — vagy egyre inkabb gépi — intelligenciaval feldolgozhatunk.

A fentiekbdl az is kovetkezik, hogy ebben a szakaszban a legkritikusabb a mukdodésre
vonatkozd informacidk lehetd leggyorsabb Osszegytijtése, feldolgozasa, elemzése ¢és
kiértékelése és tovabbitasa. Ebben a mozzanatban a XXI. szazadban kulcsszerepe van a
legujabb info-kommunikacios technologiaknak. Nem véletlen, hogy az elmult évek
digitalizacios hulldma itt generalja a legnagyobb mértékii valtozasokat. Napjainkban az Allam
mindenkori vezetésének tehat mar nem csak a szenzoros ¢és automatizalt adatgytjtés (Internet
of Things — 10T") lehetdségeire, a tomeges adatfeldolgozas és adatelemzés (Big Data’*?), vagy
a szamitastechnikai ,,felhd alapu” adattarolas (Cloud Technology’*?) elterjedésére, de egyre
inkabb a robotizalt folyamat-automatizaciora (Robotic Process Automation — RPA#®) — ¢s ebbe
szervesen beépiilve a Mesterséges Intelligenciara (Artificial Intelligence — Al74) is — tekintettel

kell lenniiik a dontés-el6készités lehetdségeinek mérlegelésekor.

3% Ugyanott.

70 A dolgok internete (Internet of Things — I0T) olyan kiilonbozd, egyértelmiien azonosithaté elektronikai
eszkozoket jelent, amelyek képesek felismerni valamilyen 1ényegi informaciot, €s azt egy internet alapu halozaton
egy masik eszkozzel kommunikalni. A fogalom mas szavakkal haldzatba kotott ,intelligens” eszkozoket takar,
amelyek beépitett szenzoroknak koszonhetden képesek adatot gyljteni. (Forras:
https://www.businessinsider.com/internet-of-things-devices-examples)

"1 A Big Data az adatositas, a digitalizacié és az elmult évtizedben megjelend adatforrasokbol (web 2.0,
szenzorok, telekommunikéciés eszk6zok, dokumentumok, fajlok) szarmazd nagymennyiségii, strukturalt és a
strukturalatlan adat hatdsara alakult ki. Forras: IBM, https://www.ibm.com/blogs/watson/2016/05/biggest-data-
challenges-might-not-even-know/ (Utolsé letoltés: 2021.01.05.)

"2 A felh8-szamitastechnika (Cloud Computing) a szamitasi szolgaltatisok — példaul kiszolgalok, tarolas,
adatbazisok, hélozatkezelés, szoftverek, elemzés, intelligencia — elérhet6vé tétele az interneten keresztiil (a
felhében”), a gyorsabb innovacid, a rugalmas er6forrasok és a méretgazdasagossag érdekében. Forras: “Mi a
felh6-szamitastechnika?”  Microsoft,  https://azure.microsoft.com/hu-hu/overview/what-is-cloud-computing/
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

743 A robotizalt folyamatautomatizalas (Robotic Process Automation — RPA) egy olyan technolégia, amely mar ma
is barki szamara lehet6vé teszi, hogy automatizalt szoftver alkalmazasokat — robotokat — konfiguraljon vagy hogy
uzleti folyamatokat végrehajto digitalis rendszereken belili emberi kozremiikodéseket muljon felil vagy
integraljon (Forras: UiPath, https://www.uipath.com/rpa/robotic-process-automation, utolso letoltés: 2021.01.05.)
Lasd még: SANTHA Gyorgy — TANACS Zoltan: ,,Robotoljanak csak a robotok!” Vilaggazdasag, 2018. februar 12.,
forras: https://www.vg.hu/velemeny/robotoljanak-csak-robotok-2-792427/ (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)

744 Az Oxford szamitastechnikai értelmezd szotar szerint a “Mesterséges Intelligencia” (Artificial Intelligence) a
szamitastudomdnynak az a teriilete, amely emberi intelligenciat igénylé feladatokat megoldd szamitogépes
programok készitésével foglalkozik. (SIBA, Laszl6 (szerk.): Oxford szamitastechnikai értelmez6 szotar, Novotrade
Kiado, 1989.) Lasd még: Z. KARVALICS Laszlo: Mesterséges intelligencia — a diskurzusok tijratervezésének kora,
Informécios Tarasdalom, szaktudomanyos folyoirat, 2015. XV. évf./4. szam.
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A tovabbiakban az allami tervek megvalositasanak nyomon kovetésére 1étrehozott szabalyozasi
¢és intézményi megoldasokat a kozigazgatas rendszerének egészére vonatkoztatva — makro

szinten — vizsgalom.

2.3.1.1. Az Allam makro szintii nyomon kéveto (monitorozo) funkcioi

Makro szinten az Orszaggytlés és a Kormany altal elfogadott tarsadalmi és gazdasagi tervek
megvaldsitasanak nyomon kovetését sziikséges vizsgalni. Ezek kozott Magyarorszagon az
alabbi nyomon kdvetd, monitorozoé rendszereket azonositottam:

- a kormanyzati stratégiai tervdokumentumok nyomon kovetése a 38/2012. (III. 12.)
Korm. rendelet (KSIR-rendelet) szerint;

- aNemzeti Kozszolgalati Egyetem altal kidolgozott J6 Allam Mutatorendszer (JAM);

- a Széchenyi 2020 Program megvalositdsanak nyomon kovetése a 2014-2020
programozasi idészakban az egyes eurdpai unids alapokbdl szarmazd tdmogatasok
felhasznalasanak rendjérél szolo 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendeletet, valamint a
tamogatasbol megvaldsulo fejlesztések kdzponti monitoringjardl €s nyilvantartasarol
sz616 60/2014. (I1I. 6.) Korm. rendelet (monitoring rendelet) szerint;

- kiilonboz6 feladat-monitorozd rendszerek.

a) A kormanyzati stratégiai tervdokumentumok nyomon kévetése a KSIR-rendelet szerint

Az allami makro szintii tervezést nyomon kdvetd, monitorozé rendszerek kozott masodikként
a kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz6l6 — mar tobbszor idézett — a 38/2012. (111. 12.) Korm.
rendeletben (KSIR-rendelet) felallitott jogi és intézményi megoldasokat vizsgalom. A sorrend
nem véletlen, mivel —a J6 Allam Mutatészamrendszerhez hasonléan — itt is az elsédleges makro

szintll allami tervezést koveto stratégia-megvaldsito tevékenység monitorozasarol van szo.

A KSIR-rendelet 6.§ (2) bekezdése a stratégiai dokumentumok ¢életciklusat allitja kozéppontba,
amely soran a ,kormanyzati stratégiai iranyitas” fogalmanak fontos részeként emeli ki a
nyomon kovetd, monitoroz6’®® funkciét. A rendelet ugy fogalmaz, hogy a kormdnyzati
stratégiai iranyito tevékenység ,,a stratégiai tervdokumentumok elékészitésének, elfogadasanak
€s megvalositdsanak, a stratégiai tervdokumentumok elfogaddsat kovetéen a nyomon

kovetésnek és értékelésnek, valamint a feliillvizsgalatnak™ a KSIR-rendeletben meghatarozott

5 Megjegyezziik, hogy a KSIR-rendelet nem ismeri a ,,monitoring” vagy ,,monitorozas” kifejezést, helyette
kovetkezetesen a magyar ,,nyomon kévetés” fogalmat alkalmazza.
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eljarasrend alapjan ismétlédé tevékenységeire épiil. Ezt a makro szintli stratégiai

menedzsmentciklust az alabbi abraval szemléltetjiik.

il

ro— Tervdokumentumok

' el6készitése \

5.0 Feliilvizsgalat, dontésel6készités Elfogadas/maodositas (2.

A
i

Ertékelés Nyomon kdvetés/monitoring
4, 'V 3.

29. dbra: a KSIR-rendelet szerinti stratégiai iranyitasi ciklus

A fenti abrabol és a jogszabalyi definicid6 megfogalmazasaibol az olvasdé szamara is
egyértelmiivé valhat, hogy a jogalkotdé ez alkalommal mar tudatosan alkalmazta az 1.2.2.
alfejezetben bemutatott menedzsmentciklus fogalmat, valamint a William Edwards Deming
féle PDCA-logikat.

A KSIR-rendelet értelmezé rendelkezései szerint a ,,nyomon kovetés” nem mas, mint ,,az
elfogadott stratégiai tervdokumentumban foglalt célkitiizések, tovabba a feladatok eldirt eljaras
szerint és hatariddben torténd megvalositasara vonatkozé adatok gytijtése és elemzése.”’*® Mint
lathato tehat, a KSIR-rendelet a tervek megvalositasara vonatkozo — szakigazgatasi — adatok
gyijtését és elemzését helyezi az allami monitorozo tevékenység kozéppontjaba. Arrol pedig,
hogy ezt miként kell végezni egy, a 10.§ szerinti ,,modszertani keret iranymutatast” kellett volna
kozzé tennie a kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelés miniszternek
— ,,a tobbi miniszterrel, valamint a Miniszterelnoki Kormanyirodat vezetd kozigazgatasi
allamtitkarral valo egyiittmiikodésben.” Egy ilyen dokumentum — amely tehat utbaigazitast
adna a kozigazgatasi apparatus szamara ,,a nyomon kovetés szakmai elvarasair6l,” valamint a
képzett ,,mutatok alkalmazasarol” és a kormanyzati stratégiai indikatorrendszer kialakitasarol

— nagyon hasznos lett volna az elmult években. Utobbi ugyanakkor nem késziilt el, illet6leg

746 KSIR-rendelet. 7.§ 6. pont
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ilyen tervezet nem valt publikussa, mely altal az idézett jogszabalyi eldiras napjainkra a feledés
homalyaba meriilt.

Marpedig ez egy igen lényeges mulasztds a kormanyzat részérdl, melynek messze hato
kovetkezményei vannak. A XXI. szadzadban ugyanis mar kétségkiviil ,,az adat az 0j olaj.”’*’
Mégis, kozigazgatas-fejlesztési szempontbol mintha még mindig nem lenne teljesen vilagos a
dontéshozok és a szakpolitikusok szamara, hogy ezekben az években olyan véltozasok mennek
végbe a gazdasagban, amelyekre a hazai kozigazgatasnak is vildgos valaszokat kell adnia.
M¢éghozza minél el6bb — ha a magyar versenyképességi tényezoket €s az lizleti kornyezetet nem

kivanjuk a kozigazgatas oldalardl tovabb erodalni.

Egy fontos paradigmavaltas zajlik ugyanis napjainkban, amelynek folyamatait figyelni kell,
elemezni kell, és amelyhez képest az Allamnak mieldbb reagalnia kell. Pontosan ehhez
nyUjtananak fontos segitséget a szakigazgatasi tervek megvalositasanak statuszara vonatkozo,
KSIR-rendelet szerinti mutatészamok, illetve agazati indikator rendszerek. Megjegyezziik,
hogy ez a ,,J6 Allamra” jellemzé alkalmazkodo és proaktiv attitiid korabban méar megjelent a
2011. jinius 10-én publikilt Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programban is,’*® mégis:
a kozigazgatasi adatrendszerek megujitasarol és az allami adatvagyon tobbcélu hasznositasarol
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 korii ujrahasznositasahoz sziikséges intézkedésekrdl szold 1310/2015. (V. 21.) Korm.
hatarozat 4. pontja felhivta a Miniszterelnokséget vezeté minisztert, hogy a nemzeti fejlesztési
miniszter bevonasaval, valamint a Nemzeti Hirkozlési és Informatikai Tanacs
kozremiikodeésével — ,,a miniszterek altal rendelkezésre bocsatott gyakorlati tapasztalatok és a
kiilfoldi jo gyakorlatok figyelembevételével” — készitsen tarsadalmi-gazdasagi hasznokat
szamszeriisitd modellt is tartalmazoé fehér konyvet egy, a kozadatok jrahasznositasat eldsegitd

egységes kormanyzati adatpolitika megalapozasara, és azt bocsassa szakmai és tarsadalmi

47 Az eredeti hivatkozasok Clive Humby amerikai matematikusra (2006), illetéleg Ann Winbladra a
Hummer&Winblad befektetdcég tulajdonosara mutatnak. Lasd: Michael HAUPT: “Data is the New Oil” - A
Ludicrous Proposition, Medium Corporation, 2016, forras:, https://medium.com/project-2030/data-is-the-new-
oil-a-ludicrous-proposition-1d91bba4f294 (utolso letoltés: 2019.10.31.)

78 Lasd a Jo Allam fejlesztési koncepcid hatékonysdg fogalmat, melynek egyik fontos eleme az alkalmazkodds
(fejlodeés): ,...S6t elvaras — éppen a versenyképesség okan —, hogy igazdan az a feladat végrehajtasi megoldas
hatékony, amelyik fejlodésre képes, a lehetséges versengé megoldasok koziil a leggyorsabban, leghatékonyabban
lehet jobba tenni, ami az esetek tobbségében — hiszen a feladat-végrehajtas maga eszkéz — nem jelent mast, mint
az uj viszonyokhoz térténd optimalis alkalmazkodast.” (Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program 11.0,
18.)
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vitara. Bar a nemzeti adatpolitikarol szolo fehér konyv elkésziilt,””® és a Miniszterelnokség

750

2016. év elején tarsadalmi vitara is bocsatotta, ™ a Kormany végiill mégsem hozott dontést a

nemzeti adatpolitika kialakitasa {igyében — a kérdés ismét elsikkadt.

Nem véletlen, hogy az internetrdl és a digitalis fejlesztésekrdl szolo nemzeti konzultacid
(InternetKon) eredményei alapjan a Kormany altal végrehajtando Digitalis Jolét Programjarol
sz616 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 korti felmérését, illetéleg készitse el az
un. kozadat-katasztert. Sajnos, ahogyan a korabbi kormanyhatarozatban eldiranyzott feladat,
ugy ez sem teljesiilt, igy publikus metaadat-nyilvantartassal (,,k6zadatkataszterrel”) a Magyar

Allam tovéabbra sem rendelkezik.

Osszefoglaléan meg kell allapitanunk, hogy az elsddleges — makro szintli — allami tervezés
végrehajtasi eredményeinek nyomon kdvetése jelenleg akadalyokba iitkdzik, mert bar 1éteznek
e targyban feladatkiosztasok és jogszabalyi elGirasok, a végrehajtasuk nem tortént meg,
illetdleg nem kovetkezetes. Az dgazati adatokkal és Osszességében a nemzeti adatvagyonnal
vald tudatosabb gazdalkodéds ugyanakkor iddszerli és Magyarorszag versenyképességének
javitasa szempontjabdl kulcsfontossagu feladat, amely miatt varhato, hogy ezen a teriileten
rovid id6n beliil kormanyzati 1épések fognak torténni. fgy szamitani kell esetleg arra, hogy a
jovOben a kozigazgatasban jogszabaly fogja eldirja az egyes szervezetek szamara sajat
adatmenedzsment rendszerek kialakitasat, melynek lépéseire vonatkozdéan 2019-ben mar

k751

konkrét javaslatok ™" is késziiltek.

A kormanyzati stratégiak és a szakigazgatasi szakpolitikai programok megvalosulasanak KSIR-
rendelet szerinti folyamatos nyomon kovetése nem torténik meg jelenleg, illetdleg csak
eshetlegesen — sziget szerli megoldasokban — része a kormanyzati szervek altal kovetett
mindennapi gyakorlatnak. Ezt az {rt atmenetileg jol kipotolja azonban egy, a

Beliigyminisztérium és a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal a J6 Allam megvalésulasanak

™9 forras: http://www.kormany.hu/download/b/6c/e0000/feher_konyv.zip#!DocumentBrowse (utolsd letdltés:
2021.01.05.)

750 SANTHA Gydrgy — SIKOLYA Zsolt: Az adatpolitikai fehér kényv tarsadalmi egyeztetésének tanulsdgai,
Osszefoglalo a nemzeti adatpolitikarol sz616 kormanyzati stratégiai tervdokumentumrol, valamint a Fehér konyv
kormanyzati és tarsadalmi egyeztetésének tapasztalatairol, Uj Magyar Kozigazgatas, 2017/1. szam, 46-52.

Sl SANTHA Gybrgy: Kozigazgatisi adatmenedzsment — a megvalésitds lehetséges Iépései, Uj Magyar
Kozigazgatas, 2019/4. szam, 58-68.
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mérésére bevezetett komplex mutatdszam-rendszer. A tovabbiakban érdemes ennek

ismertetésére attérni.

b) 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 J6 Allam Kutatomithely, melynek kezdetekt6l vallalt szakmai kiildetése, hogy a ,jé
allam” miikodése, fejlesztése és folyamatos reformja érdekében, tudoményosan megalapozott
mérési, értékelési modszertant, adatbazist és indikatorkészletet hozzon 1étre, tovabba ezt kezelje
és folyamatosan naprakészen tartsa.”? A J6 Allam Kutatomiihely altal kidolgozott J6 Allam
Mutatok (JAM) az aktiv, cselekvéképes kormanyzas felfogasat kivanjak értelmezni és

mérhetdvé tenni.

A Nemzeti Kozszolgéalati Egyetem altal kovetett modszertan lényege, hogy eldzetesen
meghataroztak az aldbbi hat hatasteriiletet, melyek segitségével a jo allamon beliil az egyes

kormanyzati képességeket — erdsségek, illetéleg gyengeségek szerint — mérik:

biztonsag €s bizalom a kormanyzatban,
kozosségi jollét,

pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség,
fenntarthat6sag,

demokracia,

L

hatékony kozigazgatas.

A fenti hat hatasteriileten beliil dimenziokat hataroztak meg. ,Mig egy-egy hatésteriilet
nagyobb, 4ltalanos témara vonatkozik, addig a dimenziok az adott hatasteriileten beliil a
legmarkansabb, konkrét jelenségeket ragadjak meg.”’>® A Jo Allamot monitorozé rendszer
legalsé szintjén az egyes dimenzidkhoz tartoz6 indikatorok jelennek meg, melyek tilnyomo
részt hiteles, hivatalos adatforrasbol szdrmaznak, igy — egyes nemzetkdzi szervezetek
modszertanaival ellentétben — minimalis mértékben tartalmaznak szubjektiv elemeket.
Osszességében a Jo Allam Jelentések struktirajat ,egy 6 x 5 x 5-0s matrix alkotja: a hat

hatésteriilet mindegyikéhez 6t dimenzi6, minden egyes dimenziohoz 6t indikator tartozik.”">*

72 KAISER Tamas (szerk.): Jo Allam Jelentés 2019 — Elsé valtozat, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019,
Bevezetés 6., forras: https://joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jo-allam-jelentes-2019-elso-valtozat/

53 Ugyanott 7.

54 Ugyanott.
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JO ALLAM MOZAIK

HATASTERULET DIMENZIO

BIZTONSAG ES BIZALOM

A KORMANYZATBAN

PENZUGYI STABILITAS

ES GAZDASAGI

VERSENYKEPESSEG

——ee . . . . .
HATEKONY

KOZIGAZGATAS

Jelmagyarazat:

. erdsddés . optimista varakozas . fejlesztendd

30. dbra: J6 Allam mozaik (J6 Allam Jelentés, NKE, 2019) ™

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen mindegyik hatésteriilethez egy-egy munkacsoportot és
munkacsoportvezetdt rendeltek, akik felelésséget vallalnak az éves Jo Allam Jelentésekben
kozolt eredményekért, elemzésekért kovetkeztetésekért és alkalmazott modszerekért. Az egyes
munkacsoportokban  folytatott  kutatasok eredményeivel —mihelyvitak, tudomanyos

konferenciak, valamint tanulmanykotetek és mithelytanulmanyok foglalkoznak.

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem 2015-t6] éves rendszerességgel adja ki a Jo Allam
Jelentéseket, amelynek ,.célja egy olyan, sajat adatbazisra tamaszkod6 autonom értékelési

rendszer kiépitése és folyamatos mitkddtetése, amely egyes hatasteriileteken visszacsatolast ad

785 Forras: J6 Allam Jelentés — elsé valtozat, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019, https:/joallamjelentes.uni-
nke.hu/2019 pages PDF/Jo_Allam_Jelentes 2019 Elso_Valtozat.pdf (utolsé let6ltés. 2021.01.05.)
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a kormanyzati képességek, ezen keresztiil a kormanyzati teljesitmény meghatarozott

idéintervallumban torténé valtozasairdl.” 8

Az évente publikalt J6 Allam Jelentések valdjaban osszefoglald dokumentumok, mert az egyes
megallapitdsokat megalapoz6 kutatasi eredményeket ,,A jo6 allam mérhetdsége” cimu
tanulmanykotetek fejezetei tartalmazzak. A szerzOk ezekben ismertetik ,az egyes
hatasteriiletekhez kapcsolodo kutatdsok szakmai alapvetését és célkitlizéseit, a mérhetdség

alapjat képezd indikatorok kivalasztasanak és elemzésének szempontjait.”"’

A Jelentések fejezetei egységes szerkezet alapjan épiilnek fel és igényes grafikonokat, térképi
megjelenitéseket tartalmaznak. Az egyes indikatorok nemzetkozi 6sszehasonlitdsa céljabol pl.
az oldalak szélén egy Un. ,h6mérd” szerepel, mely segit Magyarorszagot elhelyezni a
nemzetkézi mezOnyben. A jelentések elején kozolt eredménytabla (,J6 Allam mozaik™),
illetdleg az NKE Kozigazgatisi Tovabbképzési Intézetének (KTI) keretében miikodo
Kutatdasmoédszertani €s Mérésiligyi [roda weboldalan elérhetd interaktiv adatelemzd feliilet
allaspontom szerint jelentdsen hozzajarult a hazai kozigazgatas hatékonysagat nyomon kovetd

mérési rendszer, ill. adatbazis kialakitasahoz.

Bar a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem J6 Allam Mutatorendszere egy nagyon fejlett —
igényesen kivitelezett és komplex — mérési rendszer, a szakpolitikai tervezéssel valo kapcsolata
csak kozvetett, mivel az elsédleges (makro szintii) allami tervezéshez jogszabalyi elGiras
hianyaban nem kapcsolodik. A JAM indikatorrendszerét ehelyett az altalam Gn. masodlagos
allami tervez6 rendszerhez sorolt eurdpai unids tamogataslebonyolitd rendszer hasznalja, a
Kozigazgatis- és Kozszolgaltatis-fejlesztés Operativ Program (KOFOP) keretében
megvalositott tdmogatasi konstrukcioknak (palydzatoknak, kiemelt projekteknek) ugyanis

kotelezd vallalasokat tenniiik meghatarozott J6 Allam Mutatok teljesitésére.

C) A Széchenyi 2020 Program monitorozdsa

A 2014-2020 programozasi iddszakban az egyes eurOpai unids alapokbdl szadrmazd
tamogatasok felhasznalasanak rendjérdl szolo 272/2014. (X1. 5.) Korm. rendelet, valamint a
tamogatasbol megvalosuld fejlesztések kdzponti monitoringjardl €s nyilvantartasardl szolo

60/2014. (111. 6.) Korm. rendelet (monitoring-rendelet) — a vonatkoz6 eurdpai unioés szintii

756 Ugyanott, 6.
57 Ugyanott.
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szabalyozast’® kovetve — monitoring bizottsagok felallitasat irja el6 az EU-magyar Partnerségi
Megéallapodas, valamint a 2014 és 2020 kdzott miitkddé 10 db Operativ Program™® szintjén. A
Monitoring Bizottsdgokat az egyes Operativ Programokért felelds Iranyitdé Hatosagok
(minisztériumok) miikodtetik, és tagjai az eurdpai Bizottsdg érintett fOigazgatdsaganak
delegéltjai, az Iranyit6 Hatosagok, a fejlesztésekkel érintett magyarorszagi szakigazgatasi
intézmények munkatarsai, valamint onkorményzatok, szakmai érdekképviseletek és civil
szakmai szervezetek delegaltjai. Tandcskozési joggal részt vehetnek tovabba az Eurdpai
Beruhazasi Bank, az Eurdpa Tandcs Fejlesztési Bank, a nemzetk6zi pénziigyi kapcsolatokért
felel6s miniszter, az lgazolo Hatosag (Kincstar), az Audit Hatosag stb. delegaltjai. A monitoring

bizottsagok iigyrendjiiket maguk hatarozzak meg, elnokeiket a miniszterelndk nevezi ki.”®°

A monitoring bizottsdg nem dontéshozo, hanem inkdbb véleményezd szerv, és alapvetden az
Iranyité Hatosag vezetdjének dontéseit tdmogatd, konzultativ szervként miikodik. Bizonyos
esetekben ugyanakkor a dontési folyamat tovabbvitelének feltétele a monitoring bizottsdgok

jovahagyé dontése (pl. forrasok atcsoportositasa, Operativ Program modositasa).”5t

A monitoring bizottsdgok és az Iranyité Hatésagok munkéjat 2004 6ta az Egységes Monitoring
¢és Informacids Rendszer (EMIR) tdmogatja, ,,mely az Eurdpai Regionalis Fejlesztési Alapbol,
az Eurdpai Szocialis Alaprol, a Kohézios Alapbol, a PHARE-bOL, az Atmeneti Tamogatésbol,
a Schengen Alapbol, az Europai Gazdasagi Térség és Norveég Finanszirozasi Mechanizmusbol,
valamint az ezekhez tarsuld hazai forrdsokbol megvalosuld programokkal €s projektekkel
kapcsolatos végrehajtasi és kifizetési menedzsment, monitoring, valamint ellendrzési,
szabalytalansagkezelési ¢és szamviteli feladatokat tamogaté informacidtechnologiai
rendszer.”’®> Az EMIR mostanra egy hatalmas nyilvantartds, mely tobb szazezer

kedvezményezett, illetéleg eurdpai unios tdmogatast projekt adatait tartalmazza, és amelyet az

758 Lasd az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU rendeletét, a 1307/2013/EU rendeletet (KAP-rendeletet),
valamint a 223/2014/EU rendeletet.
79 1. Raszoruld Személyeket Tamogatd Operativ Program (RSZTOP)
. Kozigazgatas— és Kdzszolgéltatas-Fejlesztési Operativ Program (KOFOP)
. Magyar Halgazdalkodasi Operativ Program (MAHOP)
. Kdrnyezeti és Energiahatékonysagi Operativ Program (KEHOP)
. Emberi Eréforras Fejlesztési Operativ Program (EFOP)
. Gazdasagfejlesztési és Innovacids Operativ Program (GINOP)
. Integralt Kozlekedésfejlesztési Operativ Program (IKOP)
. Tertilet- és Telepiilésfejlesztési Operativ Program (TOP)
9. Versenyképes Kozép-Magyarorszag Operativ Program (VEKOP)
10. Vidékfejlesztési Program (VP)
760 272/2014. (XI. 5.) Korm. rendelet 29.§ (3) bekezdés, 30.§ (2) bekezdés.
761 Lasd pl. 272/2014. (X1. 5.) Korm. rendelet 42.§ (4) bekezdés, 57.§ (1) bekezdés
762.60/2014. (I11. 6.) Korm. rendelet, 2.§ 4. pont

0O N L AW
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Innovacios és Technologiai Miniszter altal feliigyelt, allami tulajdontt Uj Vilag Nonprofit
Kft.”®® miikodtet az un. Fejlesztéspolitikai Adatbdzis és Informiciés Rendszer (FAIR)™®*

részekeént.

A monitoring bizottsagok ¢és az Iranyito Hatosdgok tehat a FAIR és az EMIR rendszerekbdl
Kinyert informaciok altal negyedéves gyakorisaggal nyomon kovetik az egyes Operativ
Programok (vagy akar az egész Partnerségi Megallapodés szintjén) az egyes konstrukciok
meghirdetésének folyamatat, a palyazok/kedvezményezettek szdmat, valamint idészakonként a
megnyert, leszerz6dott és kifizetett tAmogatasok nagysagat, illetdleg forraskeretekhez mért
aranyat. A monitoring bizottsagok tehat alapvetden pénziigyi lebonyolitdsi szempontokat
vizsgalnak, ugyanakkor az egyes programok megvalositdsanak hatékonysagat,
eredményességét és a program szintli indikatorok tejlesiilését is nyomon kovetik; ezen feliil az
olyan horizontalis eurdpai politikdk magyarorszagi érvényesiilését, mint pl. a fenntarthatdsag
vagy az esélyegyenldség.

Az eurdpai unids tamogatasok felhasznalasnak nyomon kovetésére kialakitott szabalyozasi és

intézményi megoldasok — részben személyes tapasztalataim alapjan,’®

ill. més tagallamokkal
Osszehasonlitva — 4llaspontom szerint Magyarorszagon megfelelden miikodnek, a hazai
tamogataskozvetitd rendszer folyamatosan magas ardnyban szerzddi, illetve hivja le az eurdpai
unids timogatasokat. '®® Ez is hozzajarul ahhoz, hogy az eurdpai unios finanszirozasu tervek,
illetve projektek napjainkra ténylegesen is megvalosulnak. Ami ugyanakkor ezeknek a
terveknek, illetve projekteknek a valos tarsadalmi és gazdasagi hatasat illeti, az egy rendkiviil

komplex, alapvetden egy masik kutatisban megvizsgalando kérdés.”®’

763 A 60/2014. (III. 6.) Korm. Rendelet 25/A. § jeldli ki az Uj Vilag Nonprofit Kft.-t a monitoring rendelet szerinti
informatikai rendszerek szoftverfejlesztésével és alkalmazasiizemeltetésével kapcsolatos feladatok ellatasara.
(Forras: https://ujvilag.gov.hu/)

764 60/2014. (111. 6.) Korm. rendelet, 2.§ 7. pont

765 E dolgozat szerzéje 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 vonatkozo
szabalyozas kialakitasaban.

766 GYONGYOSI Baldzs: Mdr lehivtuk az uniés forrasok harmadat, Vilaggazdasag, 2019.04.18., forras:
https://www.vg.hu/gazdasag/gazdasagpolitika/mar-lehivtuk-az-unios-forrasok-harmadat-2-1470133/ (utolsé
letoltés: 2021.01.05.)

67 A téméban lasd pl.: JOBBAGY Valér: A mérés-értékelés szerepe: a szakpolitika-alapii kormanyzdsban,
kozigazgatasban és a kozszolgadltatasok nyujtasaban, Vezetéstudomany, 2010. marcius, 41. évf./3. szam, 43-49.,
illetleg BANAI Adam — LANG Péter — NAGY Gabor — STANCSICS Martin: A gazdasdagfejlesztési célii EU-
tamogatdsok hatdsvizsgdlata a magyar kkv-szektorra, Kozgazdasagi Szemle, LXIV. évf., 2017. oktober, 997-
1029.
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d) Kiilonbdzd feladat-monitorozo rendszerek

Napjainkban a kdzigazgatasban is elterjedt gyakorlat a hataridés feladatok nyilvantartasa annak
érdekében, hogy nyomon lehessen kovetni a feladatok allapotvaltozasat. Az allami makro
szintii tervekben meghatarozott feladatok allapotvaltozasainak nyomon kovetése tekintetében

az alabbi példakat kivanom felhozni:

- Feladatkataszter: masfél évtizeddel ezelétt az Allamreform Bizottsag (ARB) egyik
projekt kezdeményezése volt az Gn. Allami Feladatkataszter 1étrehozasa.’®® Ennek
érdekében keriilt sor — kiils6¢ tanacsad6 cégek bevondsaval — a hatilyos joganyag
atvilagitasara, illetdleg a tételes jogban azonosithaté — torvényi, rendeleti szinten eldirt
— feladatok kigytjtésére és csoportositisira. Az elképzelések szerint az Allami
Feladatkataszter segitette volna a rendszeres feladatok attekintését és a kozigazgatasi
feladatellatas nyomon kovetését. A Feladatkataszter lehetéséget biztositott volna a
tartalmi deregulacios intézkedések elkészitésére is. A projekt keretében végiil egy
bonyolult Microsoft Excel tablazat késziilt, amely 1-7 szintig (12 agazattél 9045

miiveletekig) bontotta le a kiilonbozé 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 Gjrainditott — eurdpai unids finanszirozasu tjabb Feladatkataszter
Projekt. Utobbi kozel harmincezer feladatot azonositott, melyek nyilvantartasa ¢és
folyamatos  aktualizdlasa a Kozigazgatdsi ¢és  Igazsagligyi  Minisztérium
hattérintézményeként miikodd Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Hivatalhoz (KIH) keriilt.
A Feladatkatasztert a Kormany akkoriban a kdzigazgatasi intézmények atszervezéséhez
hasznalta, mint ahogyan a KIH vezet6je 2012-ben egy nyilatkozatban megjegyezte: ,,a
feladatokhoz alakitottak a szervezetrendszert, ,,6s nem forditva, amint az korabban

tortént”.”7°

2014-ben a KIH atalakulésa utan a Feladatkataszter egy idére hattérbe szorult, de négy

évvel késobb a Kormany kiadta az allami és onkorményzati kozfeladat-kataszterrdl

768 A feladatot a kozfeladatok feliilvizsgalatarol sz616 2229/2006. (XII. 20.) Korm. hatarozat irta eld.

8 Forras: https://docplayer.hu/1584300-A-kozfeladatok-katasztere.html, (utolsd letdltés: 2021.01.05.) illetdleg
sajat egykori feljegyzések alapjan.

70 Lasd: “Hat-nyolcszazalékos koltségvetési megtakaritds érhetd el 2013-ban azzal, hogy Osszevontdk a
Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium 0t hattérintézményét a Kozigazgatasi €s Igazsagiigyi Hivatalba.”
Magyar Nemzet, 2012. oktober 4. forras: https://magyarnemzet.hu/archivum/belfold-archivum/hat-nyolc-
szazalekot-is-megsporolnak-a-kim-nel-4156171/ (utolsé letoltés: 2021.01.05.)
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sz0l6 45/2018. (I1I. 19.) Korm. rendeletet. A jogszabaly 2. § (1) bekezdése értelmében
a kozfeladat-katasztert a kozigazgatas-szervezésért felelds miniszter a Pest Megyei
Kormanyhivatal Gtjan mikddteti, mig az informatikai izemeltetési feladatokat a NISZ
Infokommunikacios Szolgaltaté Zrt. latja el. A nyilvantartast 2019. januar 1. ota

771

nyilvanosan elérhetd,’'* az idokozben keletkezd adatvaltozasokat a Korméanyhivatalnak

30 napon beliil at kell vezetnie.

- Jogalkotasi program, kormdnyzati munkaterv: a Kormany Ugyrendje értelmében ,,a
Kormany torvényalkotdsi programja ¢s a Kormany féléves id6tartamra szo6ld, havi
iitemezésli munkaterve egymadssal Osszehangolt tervezetét a miniszterelnok — a
Miniszterelnoki Korméanyiroda kozigazgatasi allamtitkara Utjan — a Kormany
tarsadalompolitikai célkitlizéseihez illeszkedve — a miniszterek, a kormanybiztosok, a
kormanybizottsdgok, a kormanyhivatalok, az autondém allamigazgatasi szervek,
valamint az 0nallé szabalyoz6 szervek vezetdi javaslatainak figyelembevételével —
késziti el.”’’? Ezt kovetden a munkatervben és a jogalkotdsi programban szerepld
feladatokat a Kormanyiroda folyamatosan nyomon koveti és ha adott honapban
valamely torvény, korméanyrendelet vagy miniszteri rendelet nem keriilne idében

benyujtasra, akkor erre rovid id6n beliil figyelmezteti a felelds eléterjesztot.

- Kormanyhatdarozatok  monitorozasa: a  Kormany  feladatokat  jellemzden
kormanyhatarozatok formajaban ir eld az iranyitasa alatt allo szervezetrendszer
szamara, igy a feladatok nyomon kovetése lényegében a korményhatirozatokban
foglaltak folyamatos figyelemmel kovetésével teljesithetd. Ezeket a feladatokat — a
jogalkotési programhoz és a Kormany munkatervéhez hasonloan a Miniszterelnokségen
belill miik6dé Kormanyiroda latja el. A mar teljesitett vagy egyébként kiiiresedo,
aktualitasat vesztd kormanyhatarozatokat a Kormanyiroda rendszeres id6kozonként
egy-egy nagyobb csomagban helyezi hatalyon kiviil (formai deregulacio). Ennek
kapcsan érdemes megjegyezniink, hogy a kormanyzati stratégiai tervdokumentumokat
jellemzden a Kormény fogadja el — hatarozat forméjaban —, igy a kormanyzati stratégiai

tervdokumentumok nyilvantartasa is a Kormanyirodéhoz tartozé feladat.

- Magyary Nyomon kévetési Munkacsoport. a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Program megvaldsitasat 2011 és 2012 kozott egy, a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi

Minisztérium kozigazgatasi allamtitkara altal felallitott intézménykdzi monitoring

" Lasd: https://kfk.pest.gov.hu/kozfeladat (utols6 letdltés: 2021.01.05.)
72 Lasd a Kormany Ugyrendjérdl sz616 1144/2010. (VIIL. 7.) Korm. hatarozat 4. pontjat.
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bizottsag (Magyary Nyomon Kdovetési Munkacsoport) két heti rendszerességgel kisérte
figyelemmel. Ennek a program-monitorozoé testiileti szervnek komoly szerepe volt
abban, hogy a Magyary Zoltan Kozigazgatéas-fejlesztési Program Intézkedési Tervében

meghatarozott 33 intézkedés 1ényegében tobb mint 90%-ban megvaldsult.

2.3.1.2.  Intézményi (Mikro szintii) nyomon kévetd (monitorozo) funkciok

Mikro szinten az intézményi szintli stratégiak, funkcionalis (pl. humaneréforras-fejlesztési,
informatikai, kommunikacios stb.) stratégiak, valamint a kiilonféle, programok, projektek és
munkatervek megvalositasanak nyomon kovetését sziikséges vizsgalni. Ezek kozott
Magyarorszdgon az alabbi intézményi szintli nyomon kovetd, monitorozd rendszereket

azonositottam:
- kiilonbo6z6 feladat-monitorozo rendszerek;
- szervezeti kontrolling rendszerek kialakitasa és mikddtetése;

- szerzOdések teljesitésének nyomon kovetésére alkalmas, un. szolgaltatdsi szintekre
1étrehozott megallapodas (Service Level Agreements — SLA) rendszer, ismertebb nevén:
»SLA-rendszer.”

a) Feladat-monitorozo rendszerek

Szerencsés esetben egy kozigazgatdsi szervezet aktudlis feladatai legalabb olyan mértékig
programozottak — tervek altal meghatarozottak — mint amilyen aranyban a naponta valtozé ad
hoc torténésekbdl levezetheték. Allaspontom szerint az tekinthetd optimalis allapotnak, ha egy
szervezet feladatkosaraban a tervezett és a napi keletkezésti ad hoc iigyek egyensulyban

vannak.

Hogy ez 50:50%-os egyensulyt jelent, az szervezetenként, foldrajzi helyenként és
idészakonként eltér6. Egy nemzeti hirligynokség feladatkosaraban példaul 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 elére
itemezett feladat, ahogyan a vezetékes infrastruktirakon szolgaltatd vallalatoknal is évekre
eldre litemezett a vezetékszakaszok iddszakos feltjitasa €s a régi eloregedd infrastruktiura

tervszerQ kivaltasa.

Barmilyen is legyen ez az arany, napjainkban mar a kozigazgatasban is széleskoriien elterjedt

gyakorlat, hogy az egyes szervezetek feladataikat lista szerien megjelenitik, illetéleg
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valamilyen sajat nyilvantartasban vezetik azzal a céllal, hogy nyomon tudjak kovetni a
feladatok allapotat (statuszat). A feladatlistakhoz (°to do list”) egyéb intézményi megoldasok is
kapcsolodnak, igy példaul rendszeres értekezletek (statusz megbeszélések), amely alkalmaval
lehetéség nyilik arra, hogy valamilyen tervszeri feladat elérehaladéasat hétrél-hétre vagy
honaprol-hénapra at lehessen tekinteni, értékelni lehessen a célok teljesiilését, a hataridok
betartasat, kezelni lehessen a menet kdzben felmeriild problémakat és kockazatokat, donteni
lehessen valamely sziikségszeri modositasrol (valtozaskezelés), meg lehessen hatarozni az

ujabb feladatok feleldseit, hataridoit stb.

A kozigazgatasi szervek koziil a fenti szempontokat szem el6tt tartd ,,Feladatnaptart”
miikddtetett példaul a Magyar Allamkincstar 2011 és 2013 kozott az AROP-1.2.13. szami,
,Pénzligyi igazgatas folyamatainak szabalyozédsa” elnevezésii atfogd szervezetfejlesztési
projekt eredményeként, illet6leg ehhez hasonld feladat-monitorozo rendszert alkalmaz
napjainkban az Innovacids és Technoldgiai Minisztérium a tarcét érintd kormanyzati feladatok

nyilvantartasa és nyomon kovetése érdekében.

b) Szervezeti kontrolling rendszerek kialakitisa és miikodtetése:

Ahogyan azt az egyik integralt vallalatiranyitasi szoftvergyartd cég ligyvezetdje az elmult
években megjegyezte: ,,Kontrolling nélkiil csak konyvelés van, fejlédéshez gazdalkodasi
adatok kellenek.”’"™ A vallalati kontrolling rendszerek kifejlesztésében nagy szerepe volt a
németorszagi [FUA Horvath&Partners Vallalat magyar szarmazasa alapitojanak, Horvath
Péternek, aki szerint ,,a kontrolling egy olyan eszkdzrendszer, melynek alapvetd rendeltetése a
tervezés ¢és a kontroll, valamint a vezetdéi dontésekhez sziikséges informdacidellatas
Osszehangolésa €s tamogatasa, s melynek kialakitasaért és mikodtetéséért a kontroller, illetve

a kontrolling egység/szervezet a felelés.”’ ™

A kontrolling felelosok a szervezetek mikodési jellemzoit rendszeres belsd
adatszolgaltatasokon keresztiil monitorozzak. Ebben a tevékenységiikben pedig oOriasi
elérelépést jelentett az elsé vallalatiranyitasi informatikai rendszerek — szo szerint: ,,vallalati
er6forrastervez6 rendszerek” (Enterprise Resource Planning Systems — ERP Systems)

létrehozasa az 1990-es évek elején.’”® Ezekbe a rendszerekbe napjainkba a véllalatok

"3 Forras: Servantes: https://www.servantes.hu/vezetoi-informacios-rendszer/ (utolsé6 letdltés: 2021.01.05.)

74 PUCSEK Jozsef: Pénziigyi és szamviteli kontrolling, Nemzeti Tankonyvtar, 2013.

™ Az ERP kifejezést el6szor a Gartner Tandcsadd hasznalta. Lasd errdl részletesebben: Heather HARRELD:
Extended ERP technology reborn in B2B, Computerworld, USA, 2001 forras: https://www.computerworld.com/
article/2583660/extended-erp-technology-reborn-in-b2b.html (utolsé letoltés: 2021.01.05.)
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mitkodésére vonatkozo valamennyi adatot (beszerzések, gyartasi folyamat, kiszallitasok,
humaneréforras-gazdalkodas, pénziigyek, kereskedelem, marketing, IT-szolgaltatd rendszer

stb.) felviszik, igy valos ideji kép alkothato az aktualis miikodésrol.

Ertékestés Forgalmazas

Pénziigyek HR-lUgyek

Gyartas Ugyfélszolgalat

Beszallitas, logisztika Beszerzés

31. dbra: az ERP rendszerek logikdja (forras: SHT Global)

A képalkotas pedig atvitt és szoros értelemben is igaz, mivel a fejlett adatelemz6 szoftverek,
valamint a mesterséges intelligenciat hasznalo alkalmazasok segitségével a legujabb ERP
rendszerek folyamatosan vizualizaljak is a szervezeti miikkodést, amit raadasul egy konnyen

attekinthet6é miiszerfalra (dashboard) is kivetitenek a szervezet vezetdi szamara.

Customers ltems  Sales Logisuc  Retall Purchase  Financlal Management  Apps

Winter Summer 2020 Budget Summer 2020

Ploces. Amount 3000000
Pre-orders 209.604 6.036.906 EUR

Direct orders 5792 186.148 EUR ooy

Lonsuivar w000 107982 s

On pick 3662 1.049.636 EUR [ \ \
& &

Sent 175,549 4837482 EUR

- iwoiced 160,625 4628656 EUR 247 005,40 EUR 5034 pieces

- ot invoiced 5724 -208.624 EUR

Item groups Summer 2020 Historical analyses invaices Stock own storages Return Final four weeks

3‘" ‘\1 -
«w «® . [ ]

8.672.780,03 EUR 79.623,61 EUR
295.301 pieces 3.075 pieces

5034 pioces 247.005.40 EUR
19.726,72EUR W -T78 stuks

32. abra: Integralt vallalatiranyitasi rendszer (ERP) miiszerfal (Forras: Itsperfect.io)

A menedzsereknek ettél kezdédéen nem is kell mast csindlniuk, mint — laptopjukon, mobil
telefonjukon — rendszeresen bejelentkezni ezekbe a rendszerekbe, nyomon kovetni a

grafikonokat és adott esetben valtoztatasokat kezdeményezni.
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Attérve az allami oldalra, kozigazgatasi kontrollinggal Magyarorszagon eldszor Kdrpdti Jozsef
foglalkozott részletesebben. Az ezzel kapcsolatos magyar valdsagot jol szemlélteti 2013-ban
publikélt doktori értekezésének bevezetdje:’’® ,,...amikor kézbe vettem a 2009-ben megjelent
»A kozpénziigyek nagy kézikonyve” cimii, rendkiviil jol 6sszerakott és terjedelmes konyvet.
Ebben a komprehenziv magyar kdzpénziigyi tudastarban, az 1103 oldalas terjedelemben a
kontrolling kozigazgatasi folyamatokra torténd alkalmazédsa pontosan 3 (azaz harom!!!) oldalt
kapott, az 1100-ik oldaltol az 1103-ik oldalig.” Karpati Jozsef megallapitasa szerint ,,..az
allamszervezet, azon belill a kozigazgatas miikodésében keletkezd problémak alapvetden
Osszefiiggnek olyan elméleti és gyakorlati problémakkal is, amelyek a rendszerszemléletii
stratégiai megkozelités hianyara, a folyamatalapu kontroll alapvetd gyengeségeire és az allam
szintjén rendszerbe foglalt makroszintli, tudoményos igényt értékelés elmaradéasara vezethetok

vissza.”"’

A kontrolling fogalma kapcsan Karpati Jozsef is felhivja a figyelmet arra, hogy még ma is
sokan elkovetik azt a hibat, hogy a kontrolling fogalmat azonositjak az ellenérzéssel. ,,Pedig a
modern kontrolling joval tobb anndl, (...) tdgan értelmezve valdjaban olyan, funkcidkat atfogd
stratégiai szemléletll iranyitasi eszkoz, amelynek a feladata a tervezés, az ellendrzés és az
informdcioellatas dsszehangolasa a kitlizott eredmények elérése érdekében. Hozzateszi, hogy
»ezt a funkcidt a kozszféraban is ugyantgy gyakorolni kell,” mint a kdzigazgatason tali, iizleti

szféraban.’’®

A magam részérdl meggy6zddésem, hogy a maganigazgatas és a kdzigazgatas kozotti fejlédési
oll6 nagyrészt amiatt nyilik ezekben az évtizedekben, mert mig a vallalati szektorban szinte
teljesen bevett gyakorlat a vallalatiranyitasi rendszerek hasznalata, addig a kzigazgatasban ez
még csak éppen, hogy elkezdédott. Bar — a Magyar Allamkincstar — tajékoztatdsa szerint ma
mar a hazai kdltségvetési szervek is tobb szazas nagysagrendben (~5-8%) alkalmaznak fejlett
vallalatiranyitasi rendszereket (pl. SAP, ill. GriffSoft Forras rendszer), azonban ezekben
jellemzoen csak néhany modult (pl. pénziigyi modul, HR-modul, beszerzési modul, gépjarmii
nyilvantartas stb.) hasznalnak, illet6leg még nagyon kevés esetben integraltak a kozigazgatasi

szakrendszerekkel. Marpedig utobbiak szama a Miniszterelnokség tajékoztatasa szerint — csak

78 K ARPATI Jozsef: Kozigazgatdsi kontrolling: uj tipusi tervezési és értékelési megolddsok a kozigazgatdsi szervek
és az allam miikédésében, Doktori értekezés, Szegedi Tudomanyegyetem. 2013, 11.

77 Ugyanott, 14.

78 Ugyanott, 15.
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a kormanyhivatalok esetében — a 300 db-ot is meghaladja.””® Ennyiszer kellene tehat interfészt
fejleszteni, illetdleg biztositani a szigort IT biztonsagi és adatvédelmi eldirasoknak megfeleld
adatkapcsolatokat az eltérd fejlettségli informatikai rendszerek kozott. Mindezek kialakitasa,
valamint a régi, elavult rendszerek kivaltasa, a szakrendszeri konszolidacio elvégzése évtizedes
feladat, amelynek teljesitéséig a szervezeti kontrolling funkciok intézményrendszert lefedd
megjelenésére a kozigazgatasban majd csak az ezredfordulét kovetdé harmadik évtizedben lehet
realisan szdmitani. Mivel pedig k6zben néni fog a szervezetek adatfeldolgozo és adathasznositd
képességének jelentdsége, a magan-, illetve kozigazgatasi rendszerek kozotti fejlettségbeli

kiilonbségek varhatdan — egyelére még — tovabb fognak ndni.

A magénigazgatas ¢és a kozigazgatas kozotti fejlodési ollod zarodasa szempontjabol jelent fontos
szabalyozast, illetéleg allami kezdeményezést a fOvarosi és megyei kormanyhivatalok
informatikai miikodésére vonatkozo szakmai kdvetelményekrol szol6 38/2016. (XII. 29.) MvM
rendelet, melynek 6.§-a értelmében ,,a Miniszterelnokséget vezeté miniszter a Fejér Megyei
Kormanyhivatal utjan a kormanyhivatalok hatékony, egységes mitkddésének és iranyitasanak
elosegitésére integralt rendszerként gazdalkodasi rendszert és adattarhazrendszert (a
tovabbiakban egyiitt: irdnyitdstimogatdsi rendszer) miikddtet.” EQy mintegy 7 milliard Ft

780

Osszegli eurdpai unios finanszirozasn fejlesztési projektben’” ezekben az években létrehozott

adattarhazrendszer az alabbi adatkoroket kezeli:
a) szakrendszerekbdl az ligyintézés lefolyasara vonatkozé adatok,

b) iratkezeld rendszerekbdl az iratmozgasokkal, iratkezelési miiveletekkel kapcsolatos

adatok,
¢) a pénziigyi, gazdalkodasi rendszerbdl a miikodésre vonatkozo adatok,
d) a l1étesitmény menedzseléssel kapcsolatos adatok,

e) informatikai lizemeltetéssel kapcsolatos adatok.

A 38/2016. (XIl. 29.) MvM rendelet, melynek 6.§ (7) bekezdése értelmébe az
iranyitastimogatasi rendszer biztositja tovabba ,,a korményhivatalok egyedi miikddéséhez

sziikséges gazdalkodasi €s iranyitasi funkcidok Osszehangolt informatikai tAmogatésat (...) ,,a

% Elhangzott NAGY Zoltan eur6pai unids 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/ (utolso letoltés: 2021.01.05.)

80 Lasd: ,,A kormanyhivatal iranyitasinak hatékonyabba tételét biztositd hattér kialakitasa” cimii, KOFOP-1.0.0-
VEKOP-15-2016-00042 kodszamu projekt (IRHAT projekt, forras:
https://www.kormanyhivatal.hu/hu/fejer/hirek/kofop-irhat-Infoblokk utolsé letoltés: 2021.01.05.)

305


https://direktexpo.kh.gov.hu/
https://www.kormanyhivatal.hu/hu/fejer/hirek/kofop-irhat-lnfoblokk

kormanyhivatalok kozos torzsadataira alapozott miikodést,” valamint ,,a kormanyhivatalok
egyiittes adatainak valos ideji kiértékelhetdségét.” Fontos megjegyezni, hogy ez az utobb
emlitett — a teljes teriileti allamigazgatasi rendszerre Kkiterjesztett — ,,valds idejli
kiértékelhetdség” teremti meg a kozponti allamigazgatasban azokat a nagyon fontos kontrolling
¢s monitoring funkcidkat, amelyekre épitve makro szinten is tovabbfejlddhetnek az

ontokéletesité folyamatciklusok a magyar kozigazgatasban.

¢) SLA-rendszerek miikédtetése

Az intézményi szintli nyomon kovetd, monitorozé megoldasok kozott végezetiil az in. SLA-
rendszereket emlitem meg. Ezek 1ényege, hogy a szerz6d6 felek a nyujtott szolgaltatast szigort
standardok mentén definialjak, amely soran kiilonb6z6 szolgaltatasi szinteket (Service levels)
alakitanak ki. Mivel a kiilonb6z0 szolgéltatdsi szintek teljesitéséhez mas és maés anyagi
kovetkezmények (dij, kotbér stb.) kapcsolodnak, az err6l sz616 megallapodas (ti. Service Level
Agreement - SLA) teljesitését értelemszeriien folyamatosan figyelemmel kell kisérni annak
érdekében, hogy a felek kozotti elszamolasi vitak elkeriilhetok legyenek. Mivel ez a monitorozo
tevékenység mindkét szerz0dd fél kozos érdeke, az ezt lehetdvé tevd intézményi, illetdleg

informatikai megoldéasokat kozosen alakitjak ki.

Az elmtlt években Magyarorszagon is 1étrejottek efféle SLA-rendszerek — foként akkor, amikor
valamely kozigazgatasi szerepld kiilsé szolgaltatoval — sok esetben allami vallalattal —

szerzddik valamely szolgaltatas igénybevételére. Erre jelentenek példat az alabbiak:

- Az Allamot képviseld (innovécios és technolégiai) miniszter évente kozszolgaltatasi
szerzddést kot a Magyar Posta Zrt.-vel egyetemes postai szolgéltatasok ellatasara. A
szolgaltatasokat egy bonyolult SLA-rendszer definialja.”8! Megjegyzendé, hogy a
Posta ugyanezeket az SLA-kat tiikkrozi vissza a postai kdzremiikodokkel altala kotott
koncesszios szerz8désekben. 82

- Az Allamot képviseld (beliigy)miniszter évente kozszolgaltatasi szerzodést kot a NISZ
Infokommunikacios Szolgaltatd Zrt.-vel, valamint a Pro-M Professzionalis Mobilradio
Zrt.-vel kormanyzati infokommunikacios szolgaltatasok ellatasara. A szolgaltatasokat

itt is egy bonyolult SLA-rendszer definialja.”®®

781 Lasd a postai szolgaltatasokrol szo16 2012. évi CLIX. tdrvény 6.§ (3)-(5) bekezdését, 14.§-4t, valamint az SLA-
k tekintetében a 15.§-t és a 16.§-t.

82 Ugyanott, 2.§ 33. pont.

783 Lasd a kormanyzati céla haldzatokrol sz616 346/2010. (XI1. 28.) Korm. rendelet 5.§-4t.
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2.3.2. A tervek megvalésitasanak ellenorzése, feliigyelete

Az ontokéletesité menedzsmentciklus (PDCA) elemek meglétének vizsgalatakor taldn az
,Ellen6érzés ('Check’) funkcio elemzése jelenti a legkisebb kihivast, hiszen ha valamelyik
iranyitasi ciklus tényez6 1étezése teljesen egyértelmit Magyarorszagon, akkor az az ellen6rzés
— az Allami miikodés makro és intézményi (mikro) szintjein egyarant. Eppen ezért — tovabba
mert dolgozatomban mar tobbszor utaltam ra — az ellendrzési és feliigyeleti funkcidok
elemzésében nem kivanok jobban elmélyedni, éppen CSupan egy gyors attekintést adok az
Allam makro és mikro szintii végrehajtast, illetéleg terv-megvalositast ellenérzé és feliigyeld

funkci6irol.

2.3.2.1. Az Allam makro szintii terv-megvalositast ellendrzo, feliigyelo funkcioi

Makro szinten az allami végrehajtast ellenérzé és feliigyeld funkciokat Magyarorszagon mar
szamos szerzé leirta. Itt terjedelmi okokbol csak roviden utalok Varga Zs. Andrds
kontrollmechanizmusok elméletére,’®* melyben azonban 6 elsésorban a jogi kontrollokkal
foglalkozik és rendszertani megkozelitésében a birdsagi szervezet, a kdzigazgatasi biraskodas
¢s az Alkotmanybirdsag intézménye, a kozhatalom gyakorldsaért viselt maganjogi feleldsség,
valamint a strasbourgi ¢és a luxemburgi birdsagok esetjoga tolt be kozponti szerepet. Ennek
megfelelden megkiilonbdzteti a végrehajtas birdsagi kontrolljat (jogorvoslat), az ombudsman
tipusu kontrollt, a kozigazgatas feletti ligyészségi torvényességi feliigyeletet és bizonyos
alternativ kontroll eszk6zoket. Ehhez képest magam a 2.3 alfejezet bevezetdjében tekintettem
at az ENSZ Legf6bb Ellen6rzé Szervek Nemzetk6zi Szervezete (INTOSAI) altal a legfébb
ellendrzési intézmények szamara megfogalmazott ellenérzési standardokat, melyek
megkiilonboztették a torvényességi, szabalyszeriiségi ellendrzést, a teljesitményellenérzést a

pénziigyi ellendrzést és a megfeleldségi ellendrzést — mint ellendrzési alaptipusokat.

Fontos hangstlyoznom, hogy dolgozatomban a kdzigazgatds tervmegvalositd tevékenysége
tekintetében foglalkozom az Allam ellenérzé, illetve kontroll funkcidival, amely kapcsan nem
a jogi kontrollokra helyezem a hangstlyt. Sokkal inkabb az eredményességre, amelynek
definicids tartalma az eldzetes tervek, illetdleg az utdlag mért tények Osszehasonlitdsaban

hatarozhaté meg. Jogszerliség helyett tehat inkabb a célszeriségre fokuszalok. Mindezek

84 \/ARGA ZS. Andrés: A kozigazgatds kontrolljanak jogi eszkézei, a kontrollmechanizmusok elmélete, a magyar
kozigazgatas és kozigazgatasi jog altalanos tanai VII. kotet, szerkesztd: PATYI Andras, Dialog Campus Kiado,
Budapest, 2018, 37
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figyelembevételével az alabbi makro szintii tervmegvalositast ellenérz6 allami tevékenységeket

tartom fontosnak kiemelni:

- az Allami Szamvevészék altal folytatott teljesitményellendrzések;
- a Kormanyzati Ellendrzési Hivatal ellendrzéset;

- az allami tervezod rendszer feletti szakmai feliigyelet.

a) Az ASZ teljesitményellendrzései

A kozpénzek megfeleld felhaszndlasanak vizsgélatara felhatalmazott fiiggetlen kiils6 ellenérzo
intézmények gyakorlataban a XX. szazad végére, a hagyomanyos pénziigyi ellendrzéseken
feliil elterjedt egy olyan uj ellendrzéstipus, amely — az adofizeték érdekeinek védelme
érdekében — az ellendrzés szempontjait a pénziigyi elszamoldsok szabalyszerlisége ¢és
szamszaki megalapozottsaganak vizsgalatan feliil, kiterjesztette az allami feladatellatas
(programok, egyéb beavatkozasok) indokoltsagdnak vizsgélatira is. E tendencidknak
megfeleléen példaul mar az Allami Szamvevdszék 2010. évi ellendrzési tervében szerepld
ellendrzési feladatok kozott is tobb, mint 40%-os aranyt képviseltek a kozpénz-felhasznalas

gazdasagossagat, hatékonysagat és eredményességét értékeld teljesitmény-ellendrzések. '

Az INTOSAI standardok a teljesitmény-ellendrzést az alabbi input-output modellt kovetve

definialjak."®

Villalas — Input — Cselekvés/ — Output — Eredmény
teljesitmény
Cél-meghatdrozds Eréforras kijelolése Cselekvés elvégzése Szolgdltatds nytdjedsa Célkitlizés teljesitve

Természetesen az allami irdnyitas kialakult modszerei egy-egy orszagon beliil nagy mértékben
befolyasoljak a teljesitmény-ellendrzések lefolytatdsdnak modjat, illetve azok prioritasait.
Azokban az orszagokban, amelyekben az allami iranyitas inkabb az eszkozokre és kevésbé a
célokra Osszpontosit, az ellendrzések is inkdbb annak vizsgdlatira koncentrdlnak, hogy
betartottak-e, illetve betartattak-e a szabalyokat, és kevésbé arra, hogy a szabalyok szolgaljak-
e vagy lathatéan szolgaljak-e a kitlizott célt. Azokban az orszdgokban, amelyekben elfogadott
a célkitlizések és eredmények alapjan torténd iranyitas, az ellendrzések célja is mas. Az allami
szektorban az iranyitas stilusa altalaban e filozofiak kiillonbozé kombinacioitol fliggden

eltérhet, igy Magyarorszdgon még napjainkban sem érvényesiil erételjesen a célszeriiségi ¢és

8 SANTHA Gyorgy: A gazdasdgos, hatékony és eredményes dllami feladatellatas tesztje - a teljesitmény-
ellenérzésben rejlé lehetéségek, Uj Magyar Kozigazgatas, 3. évf./2. szam, 2010, 15.
786 Ugyanott, 20.
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eredményességi fokusz. Az Allami Szamvevoszék egy 10 évvel késébbi gyakorlata arrol
arulkodik, hogy az allamhaztartasi korbe tartozo szervezetek kiilsd, fiiggetlenitett ellendrzését
végzé ASZ ellendrzéseiben csokkent a teljesitményellendérzések ardnya. Az ASZ 2020. elsé
félévi ellendrzési 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, zarszdmadasi ellendérzés, akkor mar nyilvanvalo,

hogy a teljesitményellendérzések aranya béven 25% alatti.

Ennek indokait Domokos Ldszlé6 ASZ-elnok egy eléadasiaban abban jelolte meg, hogy
napjainkban ,,nem lehetett egzakt valaszt adni a pénzfelhasznalas eredményességének
kérdésére, mivel a kozpénz odaitélésekor nem hataroztak meg szamszerti célokat és
indikatorokat.”’®® Ezzel pedig eljutottunk a monitoring funkciok bemutatisanal is kiemelt
,probléma-gyokérhez,” nevezetesen, hogy a magyar kozigazgatas miikodése egyelére —
allaspontom szerint a Szervezetiranyitasi rendszerek (ERP) hianya és ebbdl kovetkezden az

adatmenedzsment gyakorlat fejletlensége miatt — nem tény, illetve nem adat alapu.

Marpedig a teljesitmény-ellenérzés egy igen fontos eszkéz lenne az allami feladatok
végrehajtasanak ellenérzésében (’check’). Ahogyan Laczkovich Rita megjegyzi, ,.a
teljesitménymérési rendszer egyfajta kontrolling eszkoznek is tekinthetd, hiszen nemcsak a
rendszeres, €ves szintli adatgylijtésre €s feldolgozasra alkalmas, hanem (a kontrolling egyik
alapfunkciojaként) szervezeti szintli éves tervezésre is.”’ Ezzel pedig eljuthatnank a tény
alapu tervezéshez és makro szinten is megfeleléen zarni lehetne a PDCA-ciklust. Erre

ugyanakkor — allaspontom szerint — még legalabb egy évtizedet varni kell.

7 Az Allami Szadmvevdszék 2020. elsd félévi ellendrzési terve, 2019. december, forras:
https://asz.hu/storage/files/files/Tervek/Ellenorzesi_terv/ellenorzesi_terv_2020_i_felev.pdf?download=true
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

788 | J6 indikatorok, mint a kdzpénzek tervezésének és hatékony felhasznalasanak feltételei" cimmel tartott eldadast
DOMOKOS Laszlé, Elhangzott A Magyar Tudomany Unnepe alkalmabél a Budapesti Gazdasagi Féiskolan
megrendezésre keriilt ,,Gazdasagi teljesitménymérések sokoldali megkozelitése” cimii konferencian 2014.
november 14-én, ASZ Portal, forras: http://www.domokoslaszlo.com/hirek-domokos-laszlo/jo-indikatorok-mint-
a-kozpenzek-tervezesenek-es-hatekony-felhasznalasanak-feltetelei-cimmel-tartott-eloadast-domokos-laszlo
(utolso letoltés: 2021.01.05.) A témaban lasd még: DOMOKOS Laszlé — NEMETH Erzsébet — JAKOVAC Katalin: A
kormanyzas eredményességének tamogatdasa, Célszeriiség vizsgalata, teljesitménymérés a szamveviszéki
ellendrzésekben, a jo korméanyzas épitdkovei tanulmany sorozat, Allami Szamvevészék, 2016, 17., forras:
http://real.mtak.hu/39083/1/10 HU_print_u.pdf (utolso letdltés: 2021.01.05.)

™8 | AczKOVICH Rita: Hogyan tamogatia a teljesitménymérés a szervezetfejlesztést?, 2018. julius 3., ASZ
Hirportal, forras: https://www.aszhirportal.hu/hu/hirek/hogyan-tamogatja-a-teljesitmenymeres-a-
szervezetfejlesztest (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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b) A Kormdnyzati Ellendrzési Hivatal ellendrzései

Magyarorszdgon — az allamhéztartasrol szolo 2011. évi CXCV. torvény 63. § (1) bekezdése
alapjan — a Kormanyzati Ellendrzési Hivatal (KEHI) ellendrzési jogkorébe tartozik a
kormanydontések végrehajtasdnak ellendrzésese. A KEHI az ellen6rzési tevékenységét a
Kormany altal jovahagyott éves ellendrzési terv alapjan végzi. Kormanydontés, illetleg a
miniszterelnok utasitasa alapjan ugyanakkor a KEHI elndke soron kiviili (ad hoc) ellenérzést

is elrendelhet.

A KEHI szerepe a makro szintli tervezd és tervmegvalositd kozigazgatasi rendszer
megerdsitésében allaspontom szerli fontos lenne. Ilyen modon mieldbb indokolt lenne egy
olyan KEHI-vizsgalat, amely az allami tervezéssel és a kormanyzati dontés-elokészitéssel
Osszefliggésben megvizsgalna, hogy a jelenleg hatalyos jogszabalyi eléirasok mennyiben
érvényesiilnek, illetdleg mi az oka az ezen a teriileten lépten-nyomon tapasztalhato
jogalkalmazasi hianyossagoknak.

Az éllami tervezés és a dontések adatokkal vald tdmogatasa tekintetében példaul kritikus

"

kérdés, hogy az alabbi hazai jogszabalyi eldirasok miért nem érvényesiilnek a gyakorlatban:
— hatalyos jogi szabalyozasi hatdsvizsgalati szabalyozas:

o ajogalkotasrdl sz616 2010. évi CXXX. torvény (Jat.) irja eld a hatasvizsgalatok

t,790

elvégzésének kotelezettségeé melyhez képest a mddszeres hatasvizsgalatok

szama ¢€s aranya a kormanyzati dontés-el6készitésben elenyészo;

o a Jat. felhatalmazasa™! alapjan elvileg a 12/2016. (IV. 29.) MvM rendeletnek
kellene meghataroznia az el6zetes és utdlagos hatasvizsgalatra vonatkozo
részletes eljarasi szabalyokat, melyhez képest a Jat. végrehajtasi rendelete tiz év
alatt fokozatosan kiliresedett, a hatadsvizsgalati lap 1ényegében megsziint, és a

Jat. végrehajtasi szabalya kevesebb érdemi informaciot tartalmaz, mint maga a

790 4sd a Jat. 17.§ (1) bekezdését, tovabba 21.§ (1) bekezdését:

“A jogszabaly el6készitdje - a jogszabaly feltételezett hatasaihoz igazodo részletességli - eldzetes hatasvizsgalat
elvégzésével felméri a szabalyozas varhato kovetkezményeit. Az el6zetes hatasvizsgalat eredményérdl a Kormany
altal el6terjesztendd torvényjavaslat, illetve kormanyrendelet esetén a Kormanyt, onkormanyzati rendelet esetén a
helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiiletét tajékoztatni kell. A Kormany tagja rendeletében meghatarozott esetben a
kozjogi szervezetszabalyozd eszkdz elokészitdje eldzetes hatasvizsgalatot végez.”

“A Kormany tagja folyamatosan figyelemmel kiséri a feladatkorébe tartozd jogszabalyok hatdlyosulasat, és
sziikség szerint lefolytatja a jogszabalyok - a 17. § (2) bekezdésében meghatarozott szempontok szerinti - utélagos
hatasvizsgalatat, ennek soran dsszeveti a szabalyozas megalkotasa idején vart hatasokat a tényleges hatasokkal.”
791 Lasd a Jat. 30.§ (3) bekezdését.
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torvény;

— a dontéselokészitéshez sziikséges adatok hozzaférhetdségének biztositasarol szolo
2007. évi CL torvény a kozponti allamigazgatasi szervek esetében lehetévé teszi a
kozfeladatok ellatdsdhoz sziikséges — igy a dontéselokészitd, illetve jogalkotasi célu —
kozérdekli adatokhoz vald ingyenes hozzaférést; ehhez képest a kozigazgatasi szervek

ezt a torvényi elbirast — személyes tapasztalataim szerint — nem is ismerik;

— a kozfeladatot ellatd szerveknek az informacids Onrendelkezési jogrol és az
informacioszabadsagrol sz6l6 2011. évi CXII. torvény (Infotv.) alapjan a kozérdekd,
valamint a kozérdekbdl nyilvanos adatokat megismerhetové kell tenniiik, melyhez
képest a kozigazgatasi szervek a kozérdekii adatokat honlapjaikon nem frissitik

rendszeresen, illetéleg nem adjak 4t a NISZ Zrt. altal iizemeltett kdzadat.hu portalnak;’®2

— a kozadatok Ujrahasznositasardl szolo 2012. évi LXIIL. torvény (Kozadat tv.) eldirja,
hogy minden kozadatot — erre iranyuld kérelem alapjan — barmely igénylé szamara
rendelkezésre kell bocsatani — méghozza az igényelt formatumban, ill. informatikai
eszk6zokkel automatikusan feldolgozhato, nyilt formatumban, metaadatokkal egyiitt,
amelyhez képest a kozigazgatasi szervek ezt a torvényt — a témaban végzett kutatasok

tapasztalatai szerint’®® — nem is ismerik;

— azelektronikus tigyintézés és a bizalmi szolgéltatasok altalanos szabalyairdl szol6 2015.
évi CCXXIL. torvény (e-ligyintézési torvény) 2017. julius 1-jei hataridovel eldirta az e-
ugyintézésre kotelezett szervezetek szdmaéra, hogy UGn. informécidatadasi
szabalyzatokban (IASZ) irjak le, hogy milyen adatokat, ill. nyilvantartdsokat vezetnek,
tovabba, hogy ezekhez milyen jogi, eljarasi, technikai és koltségvetési feltételek
teljesitése esetén biztositanak hozzaférést; ehhez képest a Belligyminisztériumban
miikodé Elektronikus Ugyintézési Feliigyelet altal nyilvantartott 4315 db elektronikus

{igyintézést biztositd szervnek csak toredéke készitette el ezeket a szabdlyzatokat.’®*

Allaspontom szerint a fenti jogszabalyok tartalmuk és formajuk szerint is korszerii szabalyozast

tartalmaznak, ezért célszeri lenne alaposabban is koriiljarni, hogy a meglévo szabalyok

72 Lasd a nemzeti adatpolitikarol sz6l6 fehér konyvet megalapozd tanulményt: 155-156., forras:

https://hirlevel.egov.hu/tag/feher-konyv-a-nemzeti-adatpolitikarol/ (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)

%8 Ugyanott, 172-178.

4 Forras: Beliigyminisztérium, Elektronikus Ugyintézési Feliigyelet, https://euf.gov.hu/nyilvantartas-
elektronikusan-intezheto-ugyekrol illet6leg https://euf.gov.hu/adat-es-iratmegnevezesek-jegyzeke (utolso letoltés:
2021.01.05.)
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figyelmen kiviil hagyasanak mi a pontos oka? Ismeret- vagy kompetenciahiany, idéhiany, rossz
folyamatok / nem megfelelé eljaras-szabalyozas, dontéshozoi igények/elvarasok hianya,

szankciok/6sztonzok hidnya?

A KEHI-vel ellentétben jelen kutatasom modszertanilag nem alkalmas arra, hogy egy atfogo
vizsgalatban tarja fel, hogy a kormanyzati dontéselokészités, ill. jogalkotas jelenleg mennyire
tekinthetd adatalaptinak? Egy kés6bbi vizsgalat eredményeit6l fliggden azonban — ahol ez
sziikséges — a jovOben célszerii lesz megerdsiteni annak jogszabalyi hatterét, hogy kormanyzati
terveket késziteni, dontéseket meghozni, ill. jogszabalyokat megalkotni csak megfeleld
adatokkal alatamasztott elemzések (pl. hatasvizsgalatok) alapjan legyen megengedett, és
ezekben az elemzésekben el kellene varni annak bemutatasat, hogy a javaslatok milyen adatok
alapjan sziilettek meg. Vagyis allaspontom szerint a mainal sokkal jobban ra kellene szoritani
atervek kidolgozoit és a dontések elokészitdit a megalapozashoz sziikséges adatok hasznalatara
¢és ennek pontosabb dokumentalasara. Ellenkez6 esetben a PDCA-ciklus makro szinten nem ér
Ossze, megszakad, ¢s ezaltal elvész a szervezeti miikodésbe kodolt, organikus fejlédés és az

ontokéletesités lehetosége.

A javasolt valtoztatdsokhoz kapcsolodoan természetesen gondoskodni sziikséges a hidnyzo
er6forrasok és kompetenciak biztositasarol is, ez azonban mar olyan koltségvetési és

munkaszervezési kérdéseket vet fel, amely talmutat vizsgalodasom fokuszan.

C) Az dllami tervezd rendszer feletti szakmai feliigyelet

Mint ahogyan az a 2.1.-es alfejezetben is bemutatasra keriilt, Magyarorszagon az elsddleges
allami tervezd funkcidé nem teljes mértékben intézményesiilt, igy bar bizonyos szabélyozési
lépések torténtek a rendszervaltozast kovetd évtizedekben, a szakpolitikai tervezés
vonatkozasdban nem jott 1étre olyan kormanyzati koordinacios szerv, amely a kozigazgatasi
intézmények vonatkozasaban szakmailag feliigyelné, nyomon kovetné, illetdleg ellendrizné a

kozcélu tervezésre vonatkozod eldirasok teljesiilését.

Bar a KSIR-rendelet tervezetének beterjesztésekor késziiltek kodifikalt szovegjavaslatok egy
Stratégiai Egyeztetd Forum (SEF) elnevezésli koordinacios szerv létrehozasara — mely a
Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlethez (KAT)hasonldan a korményiiléseket megeldzden a
kormanyzati stratégiai tervdokumentumok tarcakozi egyeztetésével foglalkozott volna — a
javaslat végiil kikeriilt a tervezetbdl. Ennek kovetkeztében a KAT-értekezletekre, illetSleg a
kormanyiilésekre szakmai szempontbol azdta is lényegében sziiretleniil, koordindlatlanul

keriilnek be a kormdanyzati stratégiai tervdokumentumok elfogadasaval, modositasaval,
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értékelésével kapcsolatos elSterjesztések. Nem beszélve a KAT-értekezletek és Kormany-
ilések leterheltségér6l. Amikor ugyanis 50 vagy 70 napirendi pont szerepel az tiléseken, nincs
mod a sok oldalas stratégiai dokumentumokat érdemben megvitatni. Személyes

tapasztalataim’®®

szerint az allami vezet6k ezért is tiirclmetlenek a stratégiakkal szemben —
kifeszitett munkaidejiikben egyszertien nincs idejiilk ezek elolvasasara és elmélytilt
feldolgozasara. Ezeknek a tervezeteknek az egyeztetését felesleges adminisztracioként élik
meg. Igy a ,stratégidk” lassanként a korméanyzatban pejorativ értelmet nyertek, amelyekkel

egyfeldl ,tele a padlés,
fidkjaba keriilnek.”

masfeldl ,,ugysem valosulnak meg” és ,,egyébként is az irdasztal

A magam részérdl egy kormanyzati stratégiai koordinacios szervezet l1étrehozasat mar csak a
fenti problémak miatt is fontosnak tartanam. Masfeldl sziikség lenne a 2012-ben elmaradt
modszertani egységesitésre és a tervezést felvallald intézmények szakmai tamogatisara —
tervezd eszkozokkel, modszertani iranymutatasokkal, tajékoztatassal, képzésekkel és szakmai
konferenciakkal. Fontos lenne, hogy kialakuljon egy olyan szakért6i réteg a kozigazgatasban,
amelynek tagjai jol eligazodnak a szakpolitikai dokumentumok kozott, atlatjak a tervek
hierarchikusan felépiil6 rendszerét és rendelkeznek a megalapozott kormanyzati dontés-

elokészitéshez sziikséges szakigazgatasi adatelemzd tudassal.

Az intézményi kapacitas és a szaktudas lathatd hianya azért is f4j6, mert idékozben mas
teriileteken sikeriilt a jogszabalyokban foglaltak megvaldsitasat segité szakmai koordinativ

szerveket 1étre hozni. Ilyen példaként emlitem az aldbbiakat:

- Elektronikus Ugyintézési Feliigyelet (EUF), amely az elektronikus iigyintézés és a
bizalmi szolgaltatdsok altalanos szabalyairdl szolo 2015. évi CCXXII. torvény (e-
igyintézési tv.) 1.§ 18. pontja értelmében z elektronikus iligyintézés eldmozditasaért, az
elektronikus tigyintézés feliigyeletéért, az egylittmiikodo szervek egyiittmitkdéséért és
koordinacigjaért felelds, Kormany altal kijeldlt szerv.

- Nemzeti Kibervédelmi Intézet (NKI), mely az allami és Onkormanyzati szervek
elektronikus informaciobiztonsagarol szoldo 2013. évi L. torvény (Ibtv.) 14-16.§-ai
szerinti hatdskorokkel a Nemzetbiztonsagi Szakszolgalat (NBSZ) szervezetén beliil

2015. oktober 1-jével jott létre, és amely eseménykezelési feladatokat 1at el a

795 Palyafutasom soran 5 évig dolgoztam vezetoként Kozigazgatasi Allamtitkari Hivatalban, illetdleg Miniszteri
Kabinetben, 2004 és 2018 kozott tobb alkalommal vettem részt Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezleten
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létfontossagu  informacids rendszerek, valamint egyes elektronikus kereskedelmi

szolgaltatasok tekintetében.

Addig is mig a makro szintli allami tervezés nem intézményesiil a fentiekhez hasonlo
intézmények formajaban a koordinacios feladatokat a Miniszterelnokség szervezetén beliil
mikodé Kormdanyiroda latja el, melynek tevékenysége egyeldre kimeriil a kormanyzati

6

stratégiai tervdokumentumok nyilvéantartasaban,’®® illetdleg a ilyen tartalmi kormany-

el6terjesztések egyeztetésének és benyujtasanak koordinaldsaban.

2.3.2.2. A tervek megvalositasanak intezményi (mikro) szintii feliigyelete és ellendrzése

Allaspontom szerint mikro szinten a tervek megvalositasanak feliigyelete, illetéleg ellendrzése

a kozigazgatasi szervezeteknél két f6 iranybol kozelithetd meg:

- egyrészt az allamhaztartasi korbe tartozd szervezetek szamara eldirt belso

ellendrzési és belsd kontroll eldirasok iranyabol;

- masrészt az egyes szervezetek altal kidolgozott sajat tervek (projektek)
megvalositasanak feliigyeletére és ellendrzésére onalldoan (szabadon) létrehozott

esetl intézményi megoldasok feldl.

a) Belsd ellendrzési és belsd kontroll rendszerek

Az allamhaztartasrol szo6lo 2011. évi CXCV. torvény 61.§ (4) bekezdése értelmében ,,Az
allamhaztartas belsé kontrollrendszere a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszere -
beleértve a belsé ellenérzést - keretében valosul meg.” Magat a belsé kontrollrendszert az Aht.
69.§ (1) bekezdése definialja, mely tehat ,,a kockazatok kezelése €s targyilagos bizonyossag
megszerzése érdekében kialakitott folyamatrendszer.” A belsd kontrollrendszer — tobbek kdzott
—azt a célt szolgalja, hogy a miikddés ¢és gazdalkodas soran ,,a tevékenységeket szabalyszerlien,

2

gazdasagosan, hatékonyan, eredményesen hajtsak végre,” tovabbd, hogy ,,megvédjék az
eréforrasokat a veszteségektol, karoktdl €s nem rendeltetésszerli hasznalattol.” Fontos felhivni
a figyelmet arra, hogy a bels6é kontrollrendszer 1étrehozasaért, miikodtetéséért és fejlesztéséért
a koltségvetési szerv vezetdje felelds, melyhez segitségiil a Pénziigyminisztérium modszertani

utmutatokat biztosit.”’

79 A nyilvantartas publikus feliiletrél nem érheté el.

97 A folyamatrendszer miikodtetésében az allamhaztartasért felelés miniszter dltal kozzétett modszertani
utmutatok a kdvetkezok: Teljesitmény-ellenérzési modszertan, Rendszerellendrzési modszertan forras:
https://allamhaztartas. kormany.hu/download/f/ca/01000/Teljes%C3%ADtm%C3%A9ny-
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https://allamhaztartas.kormany.hu/download/f/ca/01000/Teljes%C3%ADtm%C3%A9ny-ellen%C5%91rz%C3%A9si%20m%C3%B3dszertan.doc

Mindezen feliil az intézményi szintli feladatteljesités — ezen beliil a tervek megvaldsitasanak —
feliigyelete és ellendrzése tekintetében a kdzigazgatasi szervek szamara a legfontosabb kiinduld
pontot a koltségvetési szervek belsd kontrollrendszerérdl és belsd ellendrzésérdl szolo
370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet (Bkr.) jelenti. Utobbi intézményi szintii tervezési, nyomon
kovetési €s kiértekelési feladatokat ir el a minden szervezetnél kitelezéen alkalmazandé belsd

ellendrzési vezetdk szamara.

Ahogyan az a 2.1.2.3. alfejezetben mar emlitve volt, a Bkr. 29.§ (1) bekezdése értelmében a
belsé ellendrzési vezetd az ellendrzési munka megtervezéséhez — kockazatelemzés alapjan és a
Pénziigyminisztérium altal kozzétett modszertani Gtmutatd figyelembevételével — stratégiai
ellendrzési tervet és éves ellendrzési tervet készit, amelyeket a koltségvetési szerv vezetdje
hagy jova. Ezeknek a terveknek a végrehajtasaért azutan nyilvanvaloan a belsé ellendrzési
vezetd — illetdleg 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 felelds miniszter (pénziigyminiszter) felé.”®

A Pénzligyminisztérium irdnymutatdsa szerint —a korabban mar emlitett eurdpai unids és az
idékozben tobbszor atdolgozott COSO™ belsé kontroll modszertant kdvetve — a belsé

kontrollrendszer az alabbi 6t elembdl épiil fel:3%°

kontrollkdrnyezet,
integralt kockazatkezelési rendszer,
kontrolltevékenységek,

informacio és kommunikacio,

o B~ D

nyomon kovetési rendszer (monitoring).

Mint lathat6, a nyomon kovetd / monitorozé funkcid 6nalld, kiemelt részét képezi a belsd
kontrollrendszereknek, amely korében az allamhaztartds korébe sorolt szervezeteknek

(koltségvetési szerveknek, allami és 6nkormanyzati tulajdona vallalatoknak stb.) az aktualis

ellen%C5%91rz%C3%A9si%20m%C3%B3dszertan.doc, illetve
https://allamhaztartas.kormany.hu/download/e/ca/01000/Rendszerellen%C5%91rz%C3%A9si %20m%C3%B3ds
zertan.doc (utolso letoltés: 2021.01.05.)

798 Errél 1asd késébb a 2.4.2. alfejezetben.

799 Lasd: 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) elnevezésli modszertani dokumentaciot.

800 Ttt érdemes megjegyezni, hogy ugyanezt — a COSO modszertan szerinti — bontast tartalmazza a kdztulajdonban
allé gazdasagi tarsasdgok belsé kontrollrendszerérdl szol6 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet 3.§-a.
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modszertani iranymutatas szerint®! az alabbi teriiletekre kell a folyamatos nyomon kévetd,

monitorozo tevékenységiiket kiterjeszteniiik:

- aszervezeti célok megval6sitdsdnak nyomon kdvetése,
- abelso kontrollok értékelése,

- belsé ellendrzés,

Jol lathato, hogy a fentiek az egész kontrollrendszert lefedd, horizontalis logikat kdvetnek, igy
megallapithatd, hogy a kozigazgatasunkban a tervek megvaldsitasanak folyamatos nyomon
kovetése, ellendrzése €s feliigyelete mind jogszabalyi, mind szakmai szabalyozasi szinten
1étezd és €16 kovetelmény az intézmények szintjén. Kérdés, hogy a belsd kontrollrendszerek
mikodtetéséhez sziikséges megfeleld vezetdi attitlid, szervezeti kapacitas, tovabba szakmai
felkésziiltség és tudas rendelkezésre all-e. Ez ugyanakkor mar egy masik elemzés targykorébe

tartozik, amellyel itt és most nem foglalkozunk.

b) Ondlléan kialakitott, eseti tervmegvaldsitdst feliigyeld és ellendrzé megolddasok

Az intézményi szinti tervek megvalositasanak ellendrzésére és feliigyeletére létrehozott
kozigazgatasi megoldasok alapvetden eseti jellegiick, mert azok a tervek, amelyek a fentebb
emlitett bels6 kontrollrendszeren kiviil keletkeznek csakis valamilyen atipikus feladathoz
kapcsolodhatnak, illetéleg atmeneti jellegiiek kell, hogy legyenek. llyenek altalaban a
fejlesztési vagy kommunikacios céla programok, illetéleg projektek. Ezekre tehat jellemzd,
hogy az aktualis szervezeti és miikodési szabalyozasba (Szmsz) nehezen illesztheték — egyfeldl
— néhany honapos vagy legfeljebb néhany éves — atmeneti (ad hoc) jellegiik, masrészt azon
kozos jellemzéjik okan, hogy az ilyen feladatokra létrehozott struktarak rendszerint
horizontalisak, azaz tobb szervezeti egységet is érintenek. Egy intézményi beruhdzas
megvalodsitasa példaul — a szervezet vezetdjén €s a targya alapjan szakmailag érintett szervezeti
egységen kiviil — érinti fejlesztési €s innovacios teriiletet, a miiszaki lizemeltetési teriiletet, a
pénziigyi és koltségvetési, a beszerzési, a személyligyi, valamint az informatikai és

kommunikacios teriiletet.

801 | 4sd: ,,Utmutatd a kéltsegveteési szervek belsé kontrollrendszerérdl és belsé ellendrzésérdl szolo 370/2011.
(XII. 31.) Korm. rendelet alapjan ésszedllitando éves ellendrzési terv és osszefoglalo éves ellendrzési terv,
valamint éves ellendrzési jelentés és éves Osszefoglalo ellendrzési jelentés elkészitéséhez,” az éves (€s éves
Osszefoglald) ellenérzési jelentés szerkezete és tartalma, Pénziigyminisztérium, 2019. szeptember, 21., forras:
https://allamhaztartas.kormany.hu/download/c/d4/72000/Terv%20%C3%A95%20Besz%C3%A1mol%C3%B3%
20%C3%9Atmutat¥%C3%B3_ 2019 k%C3%B62z%C3%A9t%C3%Adtelre.pdf (utolsé letsltés: 2021.01.05.)
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Nem véletlen, hogy ezekre a feladatokra kiilon ,,projekt szmsz”-eket fogadnak el a felel6s
intézmények. Az ilyen program- vagy projektalapit6 dokumentumok (PAD-0K) a célok és a
hatastertilet (scope), valamint az litemezés (mérfoldek), a célokhoz rendelt eréforrasok, tovabba
az eldrehaladds mérésére alkalmas mutatok (indikatorok) meghatidrozasan feliil rendszerint
Onallé program-vagy projektstruktarat allitanak fel. Ez jellemz6en egy ,.kép a képben” (picture
in picture - PIP) szervezetet hoz létre az intézményen beliil, melyben a hivatali szmsz-hez

képest eltérd hierarchia, illetdleg eltérd feladatkiosztasi és beszamoltatasi rend alakulhat ki.

Az ilyen atmeneti struktarak élén rendszerint a ,,program-vagy projektszponzor” all, aki az
adott beavatkozas végsd feleldsségviseldje (,,akinek tehat a borére megy a jaték™), és akinek
ezért megvan a felhatalmazasa arra, hogy a programra vagy a projektre vonatkozd érdemi
dontéseket meghozza — igy az inditasrdl (,,go/no go” dontés), a tervek (célok, scope, hataridok,
eréforrasok stb.) modositasardl, nagyobb beszerzésekrdl, 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
ilésezik, mint a napi operativ munkat koordinalé program- vagy projektszervek (a Program-
vagy Projekt Operativ Bizottsdgok (POB-o0k), mas munkacsoportok), és amelynek miikddését
a program vagy projekt megvaldsitasa kozben folyamatosan gyijtott adatokkal,

mutatoszdmokkal kell kiszolgalni a minél pontosabb képalkotashoz.

Bar a fenti — nemzetkdzi projektmenedzsment standardokat®®? kovetd — megoldasok a
hagyomanyos kozigazgatasi intézményszervezési megoldasokon szocializalodott kdzigazgatasi
apparatus szamara eleinte idegenként hatottak, mostanra lényegében minden olyan
koltségvetési szervnél elterjedtek, ahol jelentdsebb 0Osszegli eurdpai unids tdmogatést

hasznalnak fel.

802 14sd pl. a PMBoK a PRINCE2 médszert vagy az 1ISO 21500:2012 projektmenedzsment szabvanyt.
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2.4. Ertékelés, beavatkozas ("Evaluation’/’Action’)

Ebben az alfejezetben az vizsgilom, hogy a PDCA-ciklus®®

értékel6 (’Evaluation’), illetéleg
beavatkozo (’Act’) fazisa értelmezhetd-e, 1étezik-e kozigazgatdsunkban. Vizsgalddasaimat — a
korabbi alfejezetekhez hasonldan — tovabbra is a kozigazgatas makro (szakpolitikai, iranyito)

€s mikro (intézményi, megvalositd) szintjein folytatom.

Mindenekel6tt ennek az alfejezetnek az elején is érdemes foglalkozni a fogalmak 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 1ényege, tudniillik a tapasztalatok kinyerése €s a tanulas. Ahhoz
pedig, hogy a ,,beavatkozas ne ,,&sz nélkiil” torténjék, logikus modon eldbb még sziikség van a
teljes iranyitasi ciklus megvalodsitasa soran torténtek elemzésére és kiértékelésére. Ezt a 1épést
az angol ‘evaluation’ kifejezés irja le, amelyet magyarra egyesek ,.evaulaci6”-ra, masok

,,evalvacio”-ra forditottak.

Szombathelyi Szilvia példaul mar 2003-ban is ugy értékelt, hogy komoly nemzetkdzi
szakirodalma van az ,.evaluacios kutatasok” modszertananak.2%* A hazai szakirodalomban
végiil a ,.kozpolitikai ciklus” értelmezéséhez kapcsolodoan terjedt el és valt elfogadotta az
»evalvacid” fogalma, mellyel Magyarorszagon foként Gajduschek Gyérgy, Hajnal Gyorgy és
Cserna Péter foglalkozott az ezredfordulot kovetd elsd évtizedben.®%® Ertelmezésiik szerint az
evalvacid — a megvaldsitds monitorozasaval egyiitt — a 10 szakaszra bonthat6 ,.kdzpolitikai
ciklus” utols6 eleme, és ,,tarsadalomtudomanyi modszereken alapul6, szisztematikus utdlagos

kozpolitika-értékelést,” (...) ,,a tarsadalmi hatdsok felmérését, értelmezését jelenti.”8%

83 <plan!’ ’'Do!’ ’'Check!’ ’Act!’ ciklus, magyarra forditva: , Tervezés”, ,Végrehajtas”, ,Ellen6rzés,”
,,Beavatkozas” (TVEB-ciklus). Lasd err6]l bévebben az 1.2.2. alfejezetben irtakat.

804 SZOMBATHELY! Szilvia: Szocidlis ellatisok hatékonysdagi vizsgdlatanak dilemmai, 2003, forras:
http://epa.oszk.hu/02900/02943/00006/pdf/EPA02943 kapocs_2003 3 03.pdf (utolsé letdltés: 2021.01.05.)

805 L4sd: GAIDUSCHEK Gyorgy — HAINAL Gyérgy: Kozpolitika — A gyakorlat elmélete és az elmélet gyakorlata,
HVG Orac, 2010, illetéleg CSERNE Péter — GAIDUSCHEK Gyorgy: Jogalkotdsi javaslatok megfogalmazasa a
Jjogtudomanyban, University of Hull, 2013, forras: https://works.bepress.com/peter_cserne/60/ (utolso letoltés:
2021.01.05.)

808 CSERNE Péter — GAJDUSCHEK Gydrgy (2013): i. m. 10.
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33. dbra: az evalvdcio (értékelés) helye a kozpolitikai ciklusban (Gajduschek, Cserne, 2013) %%

Cserne Péter szerint az evalvacio ,,...soran tekintik at, hogy a megvalositott kozpolitika milyen
mértékben volt alkalmas a kivéant cél elérésére.”®*® Allaspontom szerint ugyanakkor az 1970-es
évek végén kifejlesztett, James E. Skok,2% illetdleg Michael Howlett és M. Ramesh 4ltal 1995-
ben atfogoéan leirt ,kozpolitikai ciklus™®® modell annyiban hibas, hogy a megvaldsitési
folyamatba épiilé ,,monitoring” és a nyilvanvaléan csak utdlagosan végezhetd ,.evalvacid”
tevékenységek egy kategoriaba torténd O0sszevondsa nem szerencsés. A kozpolitikai ciklus
részletesebb bemutatasat dolgozatomban részben ezért, részben pedig a kozpolitikai ciklus

elméletet azota ért kritikak®! miatt mell6z6m. Mindemellett nem lehet nem észrevenni a

807 Ugyanott, 9.

808 Ugyanott, 10.

809 James E. SKoK: Policy issue networks and the public policy cycle: A structural-functional framework for public
administration, Public Administration Review, LV. évf./4. szam, 1995, 325-332.

810 Michael HOWLETT — M. RAMESH: Studying Public Policy: Policy Cycles and Policy Subsystems, Oxford
University Press, 1995, 237.

811 A kritikdk 1ényege, hogy a cikluselmélet és a gyakorlat sokszor igen tavol 4ll egymastél a mindennapokban. A
politikusok jellemz6en nem foglalkoznak a 0. és a 6. 1épés kozotti tevékenységekkel. Bévebben: Michael HiLL —
Peter HuPE: Implementing Public Policy: Governance in Theory and in Practice, SAGE Publications, London,
2002., illetéleg Paul E. SABATIER: Theories of the Policy Process, Westview Press, Boulder, 2007
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kozpolitikai ciklusban a William Edwards Deming féle PDCA-logikat — azzal, hogy itt a teljes
kozpolitikai ciklus folyamat két ,,félkorre” is oszthatd: egy (stratégiai) dontés-elOkészitési

részre, illetdleg egy megvaldsitasi (projekt szintii) részre.

Visszatérve az ,.értékelés” és az ,,evalvacio” fogalmakra, a kiilhoni tudomanyos eredmények ¢és
a nemzetkozileg alkalmazott igazgatasi modszertani megoldasok Magyarorszag esetében —
eltérd torténelmi, kulturalis és jogfejlodési okokbol — mindig csak fenntartasokkal vehetdk at.
Tovabba maga az ,,evalvacio” kifejezés is egy igen tag fogalmat jelol, melyben azonban az az
elméleti kiindulopont minden esetben kdzos, hogy ez ,,a folyamatciklusok megvalosulasa soran
szlileté eredmények okaira vald ravilagitas, ennek sordn az elézetesen megfogalmazott célok,

illetéleg elvarasok dsszevetése a tényleges eredményekkel.””81?

Az értékelés id6zitése szerint altalaban megkiilonboztetik az elézetes (ex-ante) a folyamatba
épitett (mid-term) és az utdlagos (ex-post) értékelést, attol fiiggéen, hogy a fontosabb
események eldtt, kozben, vagy utan keriil sor az elvarasok és az eldzetesen megfogalmazott
célok, illetéleg a kimenetek, eredmények és hatasok Osszevetésére. Magam ugyanakkor az

értékelést — egyszeriien a logikaja miatt — események utani (ex-post) tevékenységnek tekintem.

A fentieken felill a szakirodalom — ¢és kiilondsen a témaban gyakran publikalo OECD — az

értékelés fokusza szerint az alabbiak szerint csoportositja az evalvacios tevékenységet:1

- folyamatértékelés (process evaluation): a beavatkozasi folyamatot elemzi, azt, hogy
egy szervezet hogyan épiil fel és miként valdsitja meg a céljait;

- kimenetek értékelése (output evaluation): a ,termékekre”, kimenetekre fokuszald
elemzés, amely pl. megmutatja a kiszolgalt iigyfelek szamat, a rajuk forditott id6t, a
megszerzett képesitést, a megépitett ttpalya hosszat stb.;

- projekt- vagy program-értékelés (project/program evaluation): egy olyan fejlesztési
beavatkozas értékelése, amely esetében meghataroztak, hogy adott célt mennyi
er6forrds felhasznalasaval, milyen {itemezéssel, mennyi id6 alatt lehet elérni —
jellemzden egy atfogo stratégia vagy program részeként;

- hatasok értékelése (outcome evaluation): lényegében hatasvizsgalat, mely a

beavatkozas tényleges eredményeire, illetleg szélesebb hatasaira koncentral, és

812 S7OMBATHELYI Szilvia (2003): i. m. 2.

813 Lasd: Glossary of Key Terms in Evaluation and Results Based Management, OECD, 2002, forras:
http://www.oecd.org/development/peer-reviews/2754804.pdf, illet6leg Evaluation Guidelines, SECO/WE, 2010,
forras: https://www.oecd.org/dac/evaluation/seco_guidelines.pdf (utolso letoltés: 2021.01.05.)
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amelynek soran az igénybevevOkre és a tarsadalomra gyakorolt hatasokat elemzik

rovid-, illetve hosszabb id6tavon.

Erdemes megjegyezni, hogy az OECD és a SECO®* az értékelés céljai kozott — a tanulés
(Learning) mellett — az elszamoltathatésagot (Accountability) is felveti, amely ravilagit, hogy
az értékelés mozzanata miért is szorul hattérbe vilagszerte, illetéleg miért csokkent az elmult
években a fentebb emlitett kdzpolitikai ciklus gyakorlati jelentdsége. Az ugyanis nyilvanvaldan
kellemetlen tud lenni a politikai vezetés szamara, amikor — akar fliiggetlenitett érté¢kelok, akar

maga a végrehajtasért felel0s apparatus — felveti a felel6sség kérdését.

A tovabbiakban az Allam makro és mikro szinten megvalositott terveinek értékelési
gyakorlatara térek ki, amely soran nem valasztom ketté¢ az ,¢értékelés” és a ,beavatkozas”
mozzanatat. Mivel magam alapvetéen az utdlagos (ex-post) értékelés esetkorét vizsgalom, az
allami beavatkozas lehetdsége itt nem az éppen aktualis végrehajtasi folyamat tekintetében
nyilik meg?®® hanem a korabbi tervek feliilirasa, illetdleg modositasa, korrigalasa
vonatkozasaban. Ebben az esetben az értékelés tehat inkabb az ujratervezést megalapozé

kozigazgatasi dontés-elokészitd eszkdzként jelenik meg.
2.4.1. Az Allam makro szintii tervezést kiértékeld, illetsleg beavatkozo funkcioi

A makro szintii allami tervek megvalositasanak értékelése tekintetében az alabbi magyarorszagi
megoldasokat azonositottam:

- Az Orszaggytilés és a Kormany részére benyujtott beszamolok, illetve jelentések;

- az Allami Szamvevdszék teljesitményértékelései;

- a KSIR-rendelet szerinti értékelések és feliilvizsgalatok;

- ajogalkotasi torvény szerinti utélagos hatasvizsgalatok;

- végil — egy érdekes kategdriaként — a kormanyfo évértékeld beszédei.

814 A Svajci Allamszovetség Gazdasagi Ugyekért Felelés Allamtitkarsaga, mely — egyebek mellett —a Svajci Alap
tamogatasok koordinaciojat végzi, és amely az OECD-vel egyiittmiikodésben dolgozott ki értékelési utmutatot.
815 Ebben az esetben ugyanis a mar emlitett monitoring fogalmahoz jutnank el, ahol az (mid-term) értékelés a
folyamatok feliigyelete, nyomon kovetése és ellendrzése korében alkalmazott instant dontés-elékészité eszkoz.
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24.1.1. Az Orszaggyiilés és a Kormany részére benyujtott beszamolok, illetve jelentések

A makro szinten miikodé allami értékelé mechanizmusok legismertebb és legkézzelfoghatobb
példai azok a kiilonféle beszamolok, jelentések és tajékoztatok, amelyeket az Orszaggyiilés,

valamint a Kormany id6érdl-idére megtargyal. Csoportositasuk tobbféleképpen lehetséges:

- formajuk szerint megjelenhetnek:
o torvényben, amelyre példaként az éves koltségvetési torvények vonatkozasaban
elkésziild zarszamadasi torvények®'® hozhatok fel;
o orszaggyilési hatarozathan, amelyek korében megkiilonboztetendok az
Orszaggylilésnek aldrendelt fiiggetlen allamhatalmi szervek (pl. Kuria, LU,
OBH, MNB, ASZ stb.) beszamol6i®?’ — amelyek valdjaban intézményi
beszamolok, ugyanakkor elszamoltatasuk a Legfébb allamhatalmi szerv el6tt
torténik — és az egyes tervek megvalositdsanak elérehaladdsarol szo6lo
beszamolok
o kormdnyhatarozatban, melyek jellemzéen az adott teriileten végzett feladatok
teljesitésének elfogadasaval egyidejileg az 1jabb id6szakra vonatkozd
teendSket is meghatrozzak;88
o kozzétételt nem igényld egyszerii jelentésben vagy téjékoztatoban;
- gyakorisaguk szerint lehetnek negyedéves, éves, vagy elére meghatarozott idészakra
vonatkoz6 beszamolok, illetdleg jelentések;
- tartalmuk szerint lehetnek:
o szakmai beszamolok,%°

o pénziigyi beszamolok,%?!

816 L4sd példaul a 2019. évi LXXIX. térvényt a Magyarorszag 2018. évi kdzponti kdltségvetésérdl sz616 2017. évi
C. térvény végrehajtasarol, melynek elfogadasa a Kormanyt is felmenti a felelésségrevonas aldl (indemnitas).

817 Lasd pl. a Kuria elndkének orszaggyfilési beszamoldja a Kuria 2017. évi tevékenységérol a jogegység
biztositasa és az onkormanyzati normakontroll kdrében cimmel benytjtott beszamold elfogadasarol szol6 19/2019.
(VL. 25.) OGY hatarozatot, vagy az iigyészség 2017. évi tevékenységérol szolo beszamolo elfogadasarol szolo
2/2019. (II. 19.) OGY hatarozatot.

818 L4sd pl. a Magyar Falu Program 2020. évi végrehajtdasarol sz616 1043/2020. (I1. 17.) Korm. hatérozatot vagy a
fovarosi egészségiigyl alapellatds és jarobeteg-szakellatas fejlesztésének az Egészséges Budapest Program
keretében torténd megvalositasaval kapcsolatos egyes feladatokrdl szol6 1041/2020. (I1. 17.) Korm. hatarozatot.
819 Lasd 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 Technoldgiai Minisztérium, 2020. februar 17., forras: www.kormany.hu
820 | asd a Tajékoztatd az Allami Szamvevdszék 2016. évi szakmai tevékenységérél és beszamold az intézmény
mitkodésérdl az Orszaggyiilés részére cimil beszamolo elfogadasarol szol6 11/2017. (V1. 14.) OGY hatarozatot.
821 Lasd pl. a Magyar Nemzeti Bank 2018. évrél sz616 iizleti jelentése és beszamolodja elfogadasarol szo16 1/2020
(I1. 18.) OGY hatarozatot.00
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o adott szakteriiletre vonatkozd beszamolok,8?2

o valamely testiilet beszamol6ja,?®

o valamely terv vagy egyéb feladat végrehajtasarol sz616 beszamols.82*

Az elmult évek gyakorlatat attekintve megallapithato, hogy a jogszabaly alapjan beszamolora
vagy egyéb jelentések megtételére kotelezett szervezetek kotelezettségeiket idérél-idore rendre
teljesitik. Ezek a beszamolok és jelentések — allaspontom szerint — ugyanakkor a legtobbszor
nagyon formalisak — sok esetben rovidek — és néhany kivételtdl eltekintve kevés olyan
tényadatot tartalmaznak, amelyek alapjan biztosithaté lenne az evalvacié kapcsan az OECD
altal megfogalmazott tanulasi, tapasztalatszerzési cél (’Learning’), nem is beszélve a

felelosségek felvetésérdl (Accountibility’).

24.1.2. Az Allami Szamvevoszék teljesitményértekelései

Bar a 2.3.2.1. alfejezetben korabban mar sz6 volt az Allami Szamvevdszék altal megvalositott
teljesitmény-ellenérzésekr6l  (performance audits), ezek a moddszertanilag kell6en
megalapozott ellenérzések makro szinten — allaspontom szerint — sokkal inkabb értékelésként,
mint sem ellenérzésként veendék figyelembe. Err6l tantskodik mar a teljesitmény-
ellendrzéseknek az INTOSAI Teljesitmény-ellenérzési  Standardjaiban meghatarozott
definicioja is,%° amennyiben ,,A teljesitményellenérzés az allami kotelezettségvallalasok
(igéretek), programok vagy egész szervezetek hatékonysdganak és eredményességének
fliggetlen vizsgalata, amelyet a gazdasagossagi szempontok megfeleld figyelembevételével, a
fejlodés céljatol vezérelve hajtanak végre.” A definici6 kapcsan érdemes felfigyelni a fejlesztési
célra, illetdleg alap motivumra, mely teljes Osszhangban all a PDCA-ciklus Ontokéletesitd
logikéjaval, masrészt a gazdasagossagi, hatékonysagi ¢s eredményességi szempontokra,
amelyek valojaban mindig az el6zetesen megfogalmazott célokkal (tervekkel) vald 6sszemérést

— azaz ,ertékelést” — kovetden allapithatok meg.

822 Lasd pl. a Magyarorszag teriiletén él6 nemzetiségek helyzetérdl (2015. februar — 2017. februar) cimmel
benyujtott beszamolo elfogadasardl szolo 10/2019. (1II. 6.) OGY hatarozatot, vagy a 2013. évi Agrarjelentést,
Agrarminisztérium, 2015. marcius 23., forras: www.kormany.hu

823 Lasd pl. a Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacs 2018. évi jelentését, Miniszterelndkség, 2019. marcius
26., forras: www.kormany.hu

824 P|. Jelentés a kozigazgatasi perrendtartas koncepcidjanak elékészitésérdl Igazsagiigyi Minisztérium, 2015.
majus 14., forrds: www.kormany.hu

85 Lasd: Ellendrzési alapelvek, a teljesitmény-ellendrzés alapelvei, Allami Szamvevészék, 2015, 4., forras:
https://www.asz.hu/storage/files/files/Ellenorzes_szakmai_szabalyok/Ellenorzes szakmai_szabalyok_rendszere/
09_a_teljesitmeny_ellenorzes_alapelvei.pdf?download=true (utolsé letoltés: 2021.01.05.)
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A szamvevOszéki teljesitmény-ellendrzés f6 célja, hogy épitd jelleggel tamogassa a gazdasagos,
hatékony ¢és eredményes kozpénz-felhasznalast, a nemzeti vagyonnal vald gazdalkodast,
feladatellatast. Célja tovabba, hogy feltdrja a gazdalkodast, feladatellatast befolyésolo, az
eredményesség, a hatékonysag, a gazdasagossag kovetelményeinek érvényesiilését esetlegesen
gatld tényezoket és ramutasson arra, hogy hogyan lehet ezeket csokkenteni. A teljesitmény-
ellenérzések soran — egyfajta holisztikus szemléletet kovetve — vetik ala ellendrzésnek az allami
szolgaltatasokat (illetve kormanyzati programokat), és ennek soran azt a kérdést teszik fel, hogy
,Kaptunk-e értéket a pénziinkért?’8?® vagy hogy ,,A kozpénzeket jobban és bolcsebben is el
lehetett volna kolteni? Ennek sordn az alabbi harom ellendrzési megkdzelitést szoktak
alkalmazni:®?’

- Probléma-alapu megkozelités, amely soran sajatos (egyedi) problémakat, azaz a

kritériumoktdl vald eltérések okait®?®

vizsgaljak, illetve elemzik; kiindulépontja az,
hogy az ellendrzott helyzet eltér-e attol az allapottdl, aminek be kellene, be lehetne
kovetkeznie.

- Eredmény (kimenet)- alapu megkozelités, amely azt ,.értékeli,” hogy az eredményeket,
a kimeneteket a tervezettek szerint elérték-e, a programok és szolgaltatasok a tervezettek
szerint milkodnek-¢e;

- Rendszer-alapu ellendrzési megkozelités, amely az ellenérzott szervezet (program,

tevékenység) belsd iranyitasi €s szabalyozasi rendszerének miikodését ,értékeli.”

A fentiek tehat az Allami Szamvevdszék altal alkalmazott — INTOSAI teljesitmény-ellenérzési
standardokat kovets®2° — modszertani megkozelitések, amelyekbdl egyértelmiien latszik, hogy
valdjaban itt ,,evalvacid”-rdl van sz6. Errél arulkodik az ,.ellendrzés” helyett az ,,értékelés”
kifejezések hasznalata, valamint az evalvacié soran is alkalmazott — probléma/kimenet és

rendszer/folyamat — ellendrzési megkozelitések beépiilése.

Magyarorszagon napjainkban az Allami Szamvevoszék a teljesitmény-ellenérzést az alabbi

esetekben alkalmazza:

826 V5. *Value for Money’ — , Ertéket a pénzért!”

827 Ugyanott, 4-6.

828 V§. az értékelés definicidja: ,,...a folyamatciklusok megvaldsulasa soran sziileté eredmények okaira vald
ravilagitds, ennek sordn az eldzetesen megfogalmazott célok, illetdleg elvarasok Osszevetése a tényleges
eredményekkel.” (Lasd a 2.4. alfejezet elején.)

829 L4sd: az ISSAI 100 ,,A Szamvevdszéki ellendrzés ltalanos alapelvei”, illetve az ISSAI 300 ,,A teljesitmény-
ellendrzés alapelvei” elnevezésii INTOSALI standardok.
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- aszegénységi kiiszob alatt él6k felemelésére tett intézkedések ellendrzése: célja annak
ertékelése, hogy a szegénységi kiiszob alatt ¢10k felemeléséhez kapcsolodo cél elérését
a stratégidk célkitlizései és a tervezett intézkedések biztositottak-e; az intézkedések
végrehajtasa, valamint a kialakitott szabalyozasi €s szervezeti keretrendszer hozzéjarult-
e a stratégidkban kitlizott célok teljesitéséhez; a kialakitott monitoring €s beszamolasi
rendszer biztositotta-e a stratégia megvalosulasanak folyamatos nyomon kovetését, az
informdciok teljes korl, naprakész rendelkezésre allasat;

- az éallamadossag-kezelési tevékenység Magyarorszdg bruttd kiilsé eladdsodottsaga
mérsékléséhez valdo hozzajarulasanak ellendrzése, célja annak értékelése, hogy az
allamadossag-kezelés (az ebben feleldsséggel bird szervek) eredményesen jarult-e
hozza a brutto kiils6 eladosodottsag mérsékléséhez.

- a hulladékogazdalkodas ellendrzése: célja annak  értékelése, hogy a
hulladékgazdalkodds szabalyozasi ¢és szervezeti rendszerének kialakitdsa ¢és
mikodtetése biztositja-e a kozfeladat megfeleld, eredményes és hatékony ellatasat;

- a koznevelési rendszer ellenérzésének az ellendrzése: célja annak értékelése, hogy a
koznevelési teriiletet érintd ellendrzések rendszerének kialakitasa és muikodtetése,
illetve az ellendrzések tervezése €s végrehajtasa a jogszabalyi eldirdsoknak megfeleld
volt-e; tovabba, hogy a pedagogiai-szakmai ellenérzések, mérések eredményeztek-e

valtozasokat a kdznevelés teriiletén.®3°

24.1.3. A KSIR-rendelet szerinti értékelesek és feliilvizsgadlatok

Mint ahogyan arrél mar t&bbszér volt 526,23 a sokat emlegetett KSIR-rendelet®3 a hatalyos
jogi szabalyozasban is érvényesiti a PDCA-ciklus logikajat, illetéleg megjelennek benne a
kozpolitikai ciklus elméleti alapjai. A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal a

kormanytisztviselok szamara kidolgozott tovabbképzési dokumentumokban egy olyan

e ey

Cserne Péter altal készitett — korabban mar bemutatott — kozpolitikai ciklus dbrara.8%

80 Az Allami Szamvevészék 2020. elsé félévi ellenbrzési  terve, 2019. december, forras:
https://asz.hu/storage/files/files/Tervek/Ellenorzesi_terv/ellenorzesi terv_2020 i_felev.pdf?download=true
(utolso letoltés: 2021.01.05.)

831 Lasd kiilonosen a 2.1. alfejezetet, illetdleg a 2.2.2.1. és 2.3.1.1. alfejezeteket.

832 38/2012. (111. 12.) Korm. rendelet a kormanyzati stratégiai irdnyitasrol

833 CSERNE Péter — GAJDUSCHEK Gydrgy (2013):1. m. 9.
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3. Szakpolitikai

5. Monitoring és
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értékelés

Stratégiai teljesitmények
nyomon kovetése és
értékelése, jelentések,
beszamolok készitése 4. Végrehajtas-
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indikatorok megtervezése

34. dbra: stratégiai iranyitasi ciklus (NKE, 2013) 8%

A stratégiai iranyitasi ciklusnak a fentiek értelmében is fontos része az ,,értékelés”, amely a
KSIR-rendelet értelmez6 rendelkezései szerint nem mds, mint ,,...a stratégiai
tervdokumentumban rogzitésre keriild vagy mar rogzitett célok, célkitlizések Osszevetése a
megvalositas eredményeként varhatd vagy mar eldallt helyzettel, feltarva a nem teljesiilt célok
¢s nem vart hatasok okait és javaslatokat megfogalmazva a tovabbi megvaldsitas
eredményességének  javitisara.”®® A KSIR-rendelet emellett fontosnak tartja
megkiilonboztetni az eldzetes (ex-ante), a kozbensé (mid-term) és az utdlagos (ex-post)

értékelést is, ahogyan arrél a fejezet elején mar volt sz6.8%

Fontos latnunk az ,.értékelés” kitiintetett szerepét a KSIR-rendeletben. Igy, példaul amikor a
felelds (miniszter, intézményvezetd) valamely stratégiai tervdokumentum el6készitésérol
dontést hoz, akkor egyidejiileg a tervezés és a megvalositidsa sordn alkalmazando értékelésrol
is rendelkezik.3%” A Kormany alatt miikodd kozigazgatasi szervezeteknek pedig folyamatosan

értékeléseket kell késziteniiik, amit beszamold formajaban be kell mutatniuk a tervek

834 NEMES Csaba: A korményzati stratégiai irAnyitasrol sz616 kormanyrendelet — e-learning tananyag (szerk. PATYI
Andras), Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Vezetd- és Tovabbképzési Intézet, 2013. szeptember. forras:
http://m.ludita.uni-nke.hu/ (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)

835 KSIR-rendelet 7.§ 7. pont.

836 KSIR-rendelet 7.§ 8-10. pont.

837 KSIR-rendelet 21.§ (1) bekezdése.
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elfogadasara jogosultnak. Rdadasul az értékelést a tervezd csapattol fiiggetlen szakértoknek kell

végezniiik.3%®

A KSIR-rendelet értelmében tehat a tervezés fazisaban mindig késziil elGzetes (ex-ante)
értékelés, tovabba a 6 éves vagy hosszabb id6tava tervek, avagy az 50 milliard forintot
meghaladd eréforras-igényti tervek esetében a félidében kozbensé (mid-term) értékelés. 8
Végezetiil pedig az utdlagos értékelés késziil el, amely azért is fontos, mert a stratégiai iranyitasi
ciklus f6 szabaly szerint az utolagos értékelésrdl sz616 beszamold — vagy a nyomon kovetés

keretében készitett utolsé beszamolo elfogadasaval — zarul 840

Joggal meriilhet fel kérdésként, hogy mi a tétje ennek a sok értékeléseknek, illetéleg van-e
kovetkezménye annak, ha készitéi a) vagy b) kovetkeztetésre jutnak? Az értékelés
eredményéhez a KSIR-rendelet azt a kovetkezményt fiizi, hogy — amennyiben — a nyomon
kovetés vagy a kozbensd értékelés alapjdn — a monitorozast vagy az értékelést végzd azt
allapitja meg, hogy a stratégiai tervdokumentumban kitlizott célok megvaldsitdsa masként nem
érhetd el, javaslatot tesz a stratégiai tervdokumentum feliilvizsgalatira és modositdsara.8
Ebbdl két dolog is kovetkezik:

- atervek modositasa el6tt elobb feliilvizsgalatot kell végezni;

- masrészt a rendeletben felallitott tervhierarchia miatt igen konnyen egy ,,dominésor

indul el,” azaz, ha egy magasabb szintii tervet modositanak, akkor az abbdl levezetett

alacsonyabb szintli tervdokumentum feliilvizsgalatarol €s modositasarol is gondoskodni

kell 842

Ezt kovetéen a KSIR-rendelet a 10 féle kormanyzati stratégiai tervdokumentumra vonatkozo
egyedi részletszabalyozast tartalmazza, és ezek mindegyikében kotelezé definicids elemként
hatarozza meg az értékelést. Ilyen modon példaul orszageldrejelzést (progndzist), nemzeti
kozéptavu stratégiat, hosszu tavi koncepciot, tovabba kiilonosen szakpolitikai stratégiat, illetve
programot nem lehet anélkiil kidolgozni és elfogadni, hogy abban az eldterjesztd ne hatarozna

meg ,,a megvalositas, a nyomon kdvetés és az értékelés alapelveit és rendszerét.”®*® Utobbi

838 L4sd: KSIR-rendelet 21.§ (3) bekezdése: ,,Az értékelésrdl sz016 beszamolo elfogadasi folyamataban nem vehet
részt olyan személy, aki a stratégiai tervdokumentum eldkészitésében vagy megvaldsitasaban részt vesz vagy részt
vett.”

839 KSIR-rendelet 21.§ (4) bekezdés

840 KSIR-rendelet 24.§

841 KSIR-rendelet 23. § (1) bekezdés

82 Lasd a KSIR-rendelet 23. § (2)-(3) bekezdését, mellyel kapcsolatban megjegyzendd, hogy a stratégiai
tervdokumentum moédositasara az jogosult, aki annak elfogadésara is jogosult.

843 KSIR-rendelet 35.§ (1) bekezdés e) pont.
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jogszabalyi eldirasok teljesitését nagyban eldsegitette volna, ha a kozigazgatasi

mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelés miniszter k6zz¢ tette volna

a) a stratégiai tervdokumentumok el6készitése, valamint feliilvizsgalata és modositasa
soran alkalmazhaté modszertani szakmai elvarasokrol;

b) anyomon kovetés, értékelés, beszamolo és feliilvizsgalat szakmai elvarasairol;

¢) valamint a mutatok (indikatorok) alkalmazasardl sz616

modszertani keret irinymutatast.84*

Ennek hianyaban ugyanakkor mind a kormanyzati stratégiak értékelését, mind pedig a KSIR-
rendeletben gyakran visszatéré feliilvizsgalat,” fogalmat nehéz pontosabb értelemmel
megtolteni, utdobbi esetében is be kell érni a mar emlitett eldirasokkal (23.§) és a rendelet
értelmezd rendelkezésével, mely nem mas, mint ,,...a nyomon kdvetés vagy a kdzbenso
értekelés sordn keletkezd adatok ¢és informaciok dontés-el6készitési céli elemzése a
megvaldsitasba torténd beavatkozasi igény és mérték meghatarozasa vagy a megvaldsitas alatt
allo stratégiai tervdokumentum modositdsa érdekében.’”® Alapvetden tehat adat- és
informacioelemzés, amelynek kozigazgatasi nehézségeirdl — az allami (nemzeti) szintl

adatpolitika hianyarol — az elézéekben®® mar volt szo6.

A fentiekbdl az is kovetkezik, hogy a stratégiai dokumentumok tobb éves életciklusa soran —
elméletileg — beszamolok és jelentések tucatjai késziilnek a kozigazgatdsi szervezeteknél,
melyek azutan folyamatos korforgadsban vandorolnak 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 kozigazgatdsi mindségpolitikaért és
személyzetpolitikaért felelés miniszternek is meg kell kiildeni. Ebbdl kovetkezden egyetlen
stratégiai tervdokumentum akar 5-7 alkalommal is felterjesztésre keriilhet az elfogadéasra
jogosult dontéshozoi szintre:

- atervdokumentum elkészitésére vonatkozo javaslat megtételekor,

- akoncepcio fazisdban, az azonositott stratégiai alternativak eldontése érdekében,

- a megerdsitett jovokép, illetve az elfogadott stratégiai irany figyelembevételével

kidolgozott terv elfogadasra torténd benyujtasakor,
- a végrehajtas soran késziilt monitoring jelentések, de legalabb a félidében kotelezd

kozbens6 (mid-term) értékelés benyujtasakor,

844 KSIR-rendelet 10.§
845 KSIR-rendelet 7.§ 14. pont
846 asd a 2.3.1.1. alfejezetet.
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- az esetlegesen sziikséges feliilvizsgalat soran elkésziilt értékelés bemutatasakor,

- amobdositas dontésre torténo eldkészitésekor,

- amegval6sitast kovetden elkésziilt utdlagos értékelés benyujtasakor, mely sok esetben
mar az ujabb ciklusra vonatkozo tervek kidolgozésara vonatkozd javaslatot is

tartalmazhatja.

A fenti dontéselOkészitési korok tobb tucat embert mozgathatnak meg és tobb honapot is
igénybe vehetnek. Az erre kalkulalt embernapokat pedig koriil-beliil 110-zel kell
megszoroznunk. A Miniszterelnokségen a Kormanyiroda néhany évvel ezeldtt ugyanis ennyi
kormanyzati stratégiai tervdokumentumot tartott nyilvan.34’ A gyakorlatban ez tehat sok, és

ebbdl tobb kovetkeztetést is levonhatunk:

"

- a gyakorlatban nem tapasztalhato a KSIR-rendeletben eldirt feladatok kovetkezetes

teljesitése; ez sem a tarsadalmi vitara bocsatott, 348

publikalt kormanyzati stratégiai
tervdokumentumok szamaval, sem a benytjtott jelentések és beszamolok szaméval
nem tamaszthato ala;

- a KSIR-rendelet 1éte és mikodése egyszerre igazolhatja, illetdleg cafolhatja a
kozpolitikai ciklusban megfogalmazott elképzelések gyakorlati alkalmazhatosagat;

- ha valdban ennyi energidt emészt fel a terv-, illetleg a tényalapti korményzati
mikodés, akkor célszeri lenne takarékosan banni az ezekre szant er6forrasokkal, és
kormanyzati stratégiai tervdokumentumokat csak abban az esetben elkésziteni, ha az
abban foglaltakat a felel6sok meg is valositjak. A kozigazgatasban minden mas (pl.
onigazolas, politikai marketing, kommunikacio) okbdl torténd ,stratégiagyartas”

felesleges, draga és ezért végsd soron karos kozigazgatasi tevékenyseégnek tekinthetd.

24.1.4. A jogalkotasi torvény szerinti utolagos hatdsvizsgadlatok

A szabalyozasi hatasvizsgalat (Regulatory Impact Analysis — RIA), az OECD fogalom-

meghatérozasa szerint34°

egy olyan folyamat, amely moédszeresen azonositja és értékeli a
szabalyozasi tervezetek vart hatasait, ennek soran kovetkezetes elemzési modszereket

alkalmaz, tgy mint koltség-haszon elemzéseket (Cost-Benefit Analysis - CBA), koltség-

847 Ezek tehat az elsédleges, avagy szakpolitikai jellegli allami tervezés korébe tartozé tervek, melyekbe az EU-s
tamogatasfelhasznalashoz kapcsolodo, illetdleg az intézményi szintii stratégiak és munkatervek nem értenddk bele.
848 A KSIR-rendeletben szabalyozott stratégiai tervdokumentumok tobbségét (az orszageldrejelzést (prognozist),
a nemzeti kozéptavu stratégiat, a hossza tavu koncepciodt, a fehér konyvet, valamint a szakpolitikai stratégiat és
programot) tarsadalmi véleményezésre kell bocsatani.

849 OECD: Introductory Handbook for Undertaking Regulatory Impact Analysis (RIA), v1.0, 2008. november, 3.,
forras: https://www.oecd.org/gov/requlatory-policy/44789472.pdf (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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eredményességi, ill. koltség-hatasossagi elemzéseket (Cost-Effectiveness Analysis — CEA), tobb
kritériumon alapuld elemzéseket (Multi-Criteria  Analysis — MCA), regresszios
modellszamitasokat stb. A hataselemzés az OECD megkdzelitésében egy dsszehasonlité mifaj,
amely az elérni kivant szabalyozasi célok, valamint a célok elérésére alkalmas szakpolitikali
beavatkozasok meghatarozasan alapul. Els6ként tehat a célok megvaldsitasara alkalmas
alternativakat kell szamba venni, majd tajékoztatast adni a dontéshozoknak az egyes
alternativak hatékonysagi ¢€s eredményességi jellemzoirdl a lehetd legmegfelelébb megoldas

kivalasztasa érdekében.

Az Eurdpai Bizottsdg 2009-ben publikalt Szabilyozasi Hatasvizsgalati Utmutat6ja®™®
értelmében a hatasvizsgalat szakpolitikai el6terjesztések elokészitése soran alkalmazott logikus
1épések sorozata. Egy olyan folyamat, mely — vizsgalva a lehetséges hatasokat — bizonyitékokat
gyijt a politikai dontéshozok szamara egy lehetséges politikai valasztas el6nyei és hatranyai
vonatkozasaban. A hataselemzési folyamat eredményei egy hatasvizsgalati jelentésben

keriilnek 6sszefoglalasra és bemutatasra.

A fentiek jol lathatdé modon elézetes hatasvizsgalat definiciok. Ko6zos céljuk a dontések
megalapozésa, a megalapozott dontések altal a jogszabalyok hatékonysaganak ndvelése, ezen

851

keresztiil pedig az atgondoltabb (,,mindségi’”’) jogalkotas™" novelése (deregulacio eldsegitése).

Erdekes modon az utélagos hatasvizsgalattal az OECD hatasvizsgalati Gtmutatdja nem
foglalkozik, ennek oka, hogy a Nemzetkozi Fejlesztési Egyiittmiikodési Szervezet e
vonatkozasban értékelési (,,evalvacio”) modszertani Gtmutatasait®? javasolja alkalmazni. Az
Eurdpai Bizottsag is csak annyit jegyez meg a 2016. évi Mindségi Jogalkotas (Better
Regulation) kezdeményezése keretében kiadott — legijabb — szabalyozasi hatasvizsgalati
atmutatojaban,®2 hogy a ,,szakpolitikai ciklust” szem el6tt tartva a szabalyozasi hatasvizsgalat
soran ki kellene tudnia alakitani a monitorozashoz és a értékeléshez sziikséges feltételeket
annak érdekében, hogy meg lehessen allapitani, hogy egy szakpolitikai intézkedés hozza-e a

vart eredményeket, tovabba, hogy elére jelezze, amennyiben az adott szakpolitika

80 Europai Bizottsag: Impact Assessment Guidelines, 2009. januar 15., 4. forras: https://ec.europa.eu/smart-
regulation/impact/commission_guidelines/docs/iag_2009_en.pdf (utolso letsltés: 2021.01.05.)

81 Lasd az Eurdpai Bizottsag Better Regulation kezdeményezését: forras: https://ec.europa.eu/info/law/law-
making-process/planning-and-proposing-law/better-requlation-why-and-how/better-regulation-guidelines-and-
toolbox_hu (utolsé letoltés: 2021.01.05.)

852 OECD: Evaluation Guidelines, 2008, forras: https://www.oecd.org/dac/evaluation/seco_guidelines.pdf (utolsd
letoltés: 2021.01.05.)

83 Eurdpai Bizottsag: Guidelines on impact assessment, Chapter Ill. 2.7., “How would actual impacts be
monitored and evaluated?” 2016, 17., forras: https://ec.europa.eu/info/sites/info/files/better-regulation-guidelines-
impact-assessment.pdf (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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feliilvizsgalata sziikséges. A szakpolitikusoknak ugyanis tudniuk kell, hogy egy szakpolitika
végrehajtasa a megfeleld palyan halad-e, tovabba, hogy azok oOsszességében teljesitik-e a
célokat, s ha igen, milyen koltségek, hasznok és hatasok mellett.8>*

Magyarorszagon a hatasok vizsgalatanak kotelezettsége — nagyon halad6 mdédon — mar a

85 ugyanakkor a hataselemzés a

jogalkotasrdl szold 1987. évi XI. torvényben is szerepelt,
dontés-elokészitésben a rendszervaltozast kdvetden nem intézményesiilt, nem valt gyakorlatta
az igazsagiigyi tarca legnagyobb igyekezete, illetve hatdsvizsgalati utmutatoi ellenére sem. A
targyban az els0 monografiat szintén két minisztériumi munkatars jelentette meg jelentette meg
2005-ben.®® Kovdcsy Zsombor és Orbdn Krisztian megfogalmazasaban ,a szabalyozis
hatasvizsgalata olyan informaciogyiijtd és - elemzd folyamat, melynek elsédleges célja a
jogszabalyok hatékonysaganak novelése az elokészités alatt 4116 vagy mar hatalyos szabalyok
rovid €és hosszu tavh tarsadalmi gazdasagi, illetve egyéb hatisainak a szabalyozas természete
altal indokolt mértékben torténd megvizsgalasa, majd az eredmények megalapozottabb
jogalkotdi dontéshozatal eldsegitése érdekében torténd dsszegzése utjan.” Késébb 1ényegében
ugyanez a definici6 épiilt be a jogalkotasrol szo6ld 2010. évi CXXX. torvény végrehajtasi

rendeletébe.®’

Az 1j Jat. el6zetes hatasvizsgalatrol szol6 17.§-a ugyanakkor nem teljesen igy fogalmaz. Az (1)
bekezdés értelmében ,,A jogszabaly elokészitdje — a jogszabaly feltételezett hatdsaihoz igazodd
részletességli — elézetes hatasvizsgalat elvégzésével felméri a szabdlyozas varhatod
kovetkezményeit.” Ami mindkét hatalyos jogszabalyi definicioban kdzos, az az aranyossag (“a
jogszabdly feltételezett hatdsaihoz 1igazodd részletesség”), valamint a “varhatd
kovetkezmények™ megvizsgalasa. Utobbi gondolati elem ok-okozati Osszefliggésekre utal,

mely ugyanakkor 6sszhangban van az “értékelés”-re adott nemzetkozi definiciokkal.

84 Ugyanott.

85 Az egykori torvény 18.§ (1) bekezdése értelmében ,,A jogszabaly megalkotasa el6tt - a tudomany eredményeire
tamaszkodva - elemezni kell a szabalyozni kivant tarsadalmi-gazdasagi viszonyokat, az allampolgari jogok és
kotelességek érvényesiilését, az érdekosszeiitkozések feloldasanak a lehetdségét, meg kell vizsgalni a szabalyozas
varhato hatdsat és a végrehajtas feltételeit. Errdl a jogalkotot tajékoztatni kell.”

856 KovAcsy Zsombor — ORBAN Krisztian: A jogi szabdlyozads hatdsvizsgalata, Dialog Campus Kiadd, 2005.

857 Lasd az elbzetes és utdlagos hatasvizsgalatrol szolo 12/2016. (1V. 29.) MvM rendelet 2.§ (1) bekezdésének 2.
pontjat: ,,E rendelet alkalmazaséban: (...) hatdasvizsgalat: olyan informéciogyiijté-elemz6 folyamat, amelynek
els6dleges célja a szabalyozas hatékonysaganak novelése, mely magaban foglalja a szabalyozéas varhato
kovetkezményeinek a szabalyozas feltételezett hatasaihoz igazodd részletességben és relevans idétavon torténd
megvizsgalasat, majd az eredményeknek a megalapozott dontéshozatal elésegitése érdekében torténd
Osszegzését.”
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értelmezése azért fontos, mert a jogalkotd az utdlagos hatasvizsgalat fogalmat részben az
elézetes hatasvizsgalatrol szold 17.§-ra torténd visszahivatkozassal adja meg. Az gj Jat. 21.§
(1) bekezdése szerint: ,,A Kormany tagja folyamatosan figyelemmel kiséri a feladatkorébe
tartoz6 jogszabalyok hatalyosulasat, és sziikség szerint lefolytatja a jogszabalyok —a 17. § (2)
bekezdésében meghatarozott szempontok szerinti — utdlagos hatasvizsgalatat,” (...). Ami
ugyanakkor jelen vizsgalodasunk szempontjabol 1ényeges, a jogalkotd azt is hozzateszi, hogy
»...ennek soran Osszeveti a szabdlyozas megalkotdsa idején vart hatasokat a tényleges
hatasokkal.” Ezen a ponton ugyanakkor mar lathato, hogy itt valdjaban ,.értékelés”-rél
(evalvacid) van szd: az allasfoglalashoz a jogalkotd altal egykoron megfogalmazott

szabalyozasi, jogpolitikai célokat, illetdleg az utobb mért hatasokat kell egymassal 6sszemérni.

Az utdlagos hataselemzések elvégzéséhez tehat két dologra lenne sziikség:
- ismerni kellene a tobb évvel korabban megfogalmazott szabalyozasi célokat, indokokat;

- tudni kellene mérni és szamszerdsiteni a Jat. szerinti hataselemzési szempontokat.

A szabdlyozasi célok megismerhetdk a jogszabalyok preambulumabol, Orszaggytiléshez
torténd beterjesztéskor a miniszteri expozékbdl, ezek hidnydban az eldterjesztések
indoklasabol, valamint az azokhoz csatolt hatasvizsgalati jelentésekbdl, hatdsvizsgalati
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. — el6zetes és utdlagos hatasvizsgalatokrol szol6 — végrehajtasi rendeletét
tulajdonképpen teljességgel kiiiresitette. A jelenlegi 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelet alig
tartalmaz t6bb informaciot, mint a torvény. Amit tartalmaz, az is inkabb csak ellentmondasokat
generalt, mintsem kiegészitéseket, modszertani értelmezést adott volna. A rendelet 2019. januar
1-t6] hatalyos modositasa ezen feliil olyan — adminisztrativ tehercsokkentd — 1épéseket tett,

melynek eredményeként Iényegében megsziint a hatasvizsgalati lap intézménye.

Ami a hataselemzések soran alkalmazandé vizsgalati szempontokat illeti, itt a Jat. 17.§ (2)
bekezdése irja el6, hogy a hatasvizsgalat soran vizsgalni kell
- atervezett jogszabaly valamennyi jelentdsnek itélt hatasat, kiilondsen
o tarsadalmi, gazdasagi, koltségvetési hatasait,
o kornyezeti és egészségi kovetkezményeit,
o adminisztrativ terheket befolydsolo hatasait,
- a jogszabaly megalkotasanak sziikségességét, a jogalkotas elmaradasanak varhato

kovetkezményeit, és
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- a jogszabaly alkalmazasdhoz sziikséges személyi, szervezeti, targyi €s pénziigyi

feltételeket. %8

A fentiekkel kapcsolatban megjegyzendd, hogy a 12/2016. (IV. 29.) MvM rendelet mas — d&m
sok esetben felesleges vagy redundans — hatasvizsgalati szempontokat ad meg. A 3.§
értelmében az eldzetes hatasvizsgalat soran
a) ,alegnagyobb hasznossaggal jaro hatasvizsgalatot, az adott szabalyozas fliggvényében
a dontési helyzet megalapozasdban legnagyobb szerepet jatszd kozvetett és kozvetlen
hatasok elemzését kell elvégezni;
b) a szabalyozas pozitiv és negativ hatasait is fel kell tarni;
C) aszamszerisithet6 elényoket és hatranyokat szamszertsiteni kell, majd ilyen formaban
kell elemezni;
d) egy elézetes hatasvizsgalaton beliil egységes modszertani elvrendszert kell alkalmazni;
e) a szabalyozas varhatd 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 tampontot ad az utdlagos
hatasvizsgalatokhoz, mint maga a jogalkotasi torvény. A rendelet 6.§-a értelmében ,,Az elzetes
hatasvizsgalatra vonatkoz6 3.§ a)—€) pontjaban és 4.§ (2) bekezdésében foglalt rendelkezéseket

az utdlagos hatdsvizsgalatra is alkalmazni kell.”

A fenti szabalyozasi és a gyakorlati jogalkalmazasi kovetkezetlenségeket figyelembe véve, nem
meglepd, hogy a szabalyozasi hatasvizsgalatok rendszere valdjaban nem miikodik
Magyarorszagon. Az eléterjesztok — egy-két nagyon ritka kivételtdl eltekintve — nem készitenek
modszertanilag megalapozott hatasvizsgalatokat, azok megallapitdsait nem Osszegzik
jelentésekben, a jelentések tartalmat nem vezetik fel hatasvizsgalati lapokra, a hatasvizsgalati
lapok nem részei kormany-elGterjesztéseknek, és a dontési javaslatokban legtobbszor csupan

néhany formalis mondat szerepel a varhat6 hatasokrol.

Mindezek alapjan meg kell allapitanunk, hogy a hazai hatasvizsgalati rendszer sem jogszabalyi,
sem intézményi alapjai nincsenek olyan allapotban Magyarorszagon, hogy ezek alapjan érdemi

értekeléseket lehessen végezni egyes jogszabalyok alkalmazasanak tarsadalmi, gazdasagi és

8% L4sd a jogalkotasrol szol6 2010. évi CXXX. térvény 17.§ (2) bekezdését.
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kornyezeti hatasair6l. Ha késziilnek is ilyen elemzések, akkor azt legtobbszor mas tudomanyos

kutatashoz vagy piaci elemzéshez kapcsolodnak.

24.15. A kormanyfo éveértékelo beszédei

A makro szintii allami tervek megvalésitasanak értékelése tekintetében egy sajatos, de
Magyarorszagon mostanra kétségkiviil rendszeres kovetkezetességgel®®  alkalmazott
megoldasra kivanom felhivni a figyelmet. Nevezetesen a miniszterelnok szokasos évértékeld
beszédeire, melyek egyszerre szolnak a szélesebb nyilvanossagnak (a valasztoknak a

vallalkozasoknak), illet6leg az apparatusnak.

Bar ezek a nyilatkozatok kifejezetten politikai természetii és alapvetéen kommunikacios céllal
alkalmazott kormanyzasi eszkozok, mégis tartalmaznak a makro szinti allami ,,értékelés”

definicioja szerinti elemeket, amelyek miatt azonban érdemes ezekre is odafigyelni. Igy példaul

- makro szintiek, altalanos tarsadalmi, gazdasagi ¢és kornyezeti kérdésekkel
foglalkoznak, hazai és nemzetkozi kontextusban egyarant;
- még ha sok esetben szubjektiv moédon — a miniszterelnok szemszogébdl — késziilnek is,
szerepel benniik valamilyen helyzetértékelés;
- még ha alapvetéen a sikerek is vannak tulstlyban, mégis egyfajta szamvetést
tartalmaznak az elért eredményekrol;
- idénként foglalkoznak a megsziiletett vagy meghiusult eredmények okaival;
- visszacsatolnak a Kormany eldzetes vallalasairara, a Kormanyprogramra és a valasztasi
igéretekre;
- hacsak nagyon korlatozottan is, de alkalmasak az elszamolasra (accauntibility), az eltelt
iddészak kormanyzasi tapasztalatainak a levonasara, a (politikusok szamara) a tanulasra;
- atanulsagokat levonva sok esetben tartalmaznak direkt beavatkozasokat és megoldando
feladatokat; igy példaul
o a 2020. februar 16-i évértékeld beszédben ismertette a miniszterelnok a
Kormany klimavédelmi akciotervét;3°
o 2019. februar 10-én az évértékeld beszédben ismertette a miniszterelnok a

Kormany csalddvédelmi akciotervét: 86!

89 A 2020. februdr 16-an megtartott volt Orban Viktor miniszterelndk 22. évértékeld beszéde.

860 Forras: https://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/beszedek-publikaciok-interjuk/orban-viktor-evertekelo-
beszede-20200216 (utolso letoltés: 2021.01.05.)

81 Forras: https://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/beszedek-publikaciok-interjuk/orban-viktor-evertekelo-
beszede-2019 (utolso letdltés: 2021.01.05.)
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o mig a 2011. februar 9-i évértékelében®®? a miniszterelnok az évtizedre

vonatkozoan vazolta — minimum — kdzéptavu gazdasagfejlesztési elképzeléseit.
2.4.2. Intézményi (Mikro szintii) tervezést kiértékel6 és beavatkozé funkciok

A kozigazgatasi intézmények Szintjén megvalosulé (mikro szintii) allami tervek
megvalositasanak értékelése tekintetében az alabbi, elemzésre érdemes megoldasokat emelem
ki:

- az intézmények éves jelentései, beszamoloi;

- abelso kontrollrendszer mitkddtetéséhez kapcsolodo rendszeres értékelés és

jelentéstétel;

- integritas jelentések

- azun. Kozos Ertékelési Keretrendszer (CAF®) intézményi szintii alkalmazasa;

- intézménykozi értékelések (peer reviews);

- egyéni teljesitményértékeld rendszerek intézményi szinten.

24.2.1. Azintézmények éves jelentései, beszamoloi

Ahogyan arré6l a 2.4.1.1. alfejezetben mar volt sz0, azok a kiilonféle beszamolok, jelentések €s
tajékoztatok, amelyeket az intézmények a vezetés szamara allitanak Ossze, és amelyeket az
intézményvezetdk a feliigyeletet, vagy irdnyitast ellatd szervek szamdara tovabbitanak,

tobbféleképpen csoportosithatok: targyuk, rendszerességiik €s formajuk szerint.
Targyuk szerint intézményi szinten az alabbi jelentések, illetve beszamolok azonosithatok:

- szakmai beszamolok, jelentések: bizonyos szervezetek alapitd okiratdban jogszabalyi
eldirasként szerepel, hogy szakmai tevékenységiikrdl rendszeres idokozonként — irdsos
beszamolo vagy jelentés formdjaban szamoljanak be az alapit6 szerv felé. Erre példa az
Allami Szamvev8székrdl szo016 2011. évi LXVL térvény, melynek 4.§-a alapjan ,,Az
Allami Szamvevészék elndke az Orszaggyiilés szamara készitett éves beszamolojaban
tajékoztatast ad a szervezet el6zd évi ellendrzési tevékenységérdl, miikodésérol,
gazdalkodasardl, valamint az ellendrzési megallapitasok alapjan tett intézkedésekrdl.”
A szakmai beszamolok tétje, hogy amennyiben azt az Alapité nem fogadna el, igy az a

beszamolo szervezet vezetésének feleldsségét vetné fel.

862 Forras: https://2010-2014.kormany.hu/hu/miniszterelnokseg/miniszterelnok/beszedek-publikaciok-
interjuk/orban-viktor-orszagertekelo-beszede-2011-februar-7 (utolso letdltés: 2021.01.05.)
863 Common Assessment Framework (CAF) — 1asd késdbb.
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- Eves koltségvetési beszamolok, zarszamadasok: az Aht.%4 4. § (1) bekezdése értelmében
,»,az allamhdaztartasban a tervezést, a gazdalkodast €s a beszamolast kozéptava tervezés
¢és ezen alapul6 éves koltségvetés alapjan kell folytatni. A koltségvetés végrehajtasanak
éve megegyezik a naptari évvel.” Ebbol kovetkezéen az Aht.-korbe tartozo szerveknek
a Kkoltségvetési gazdalkodasukrol szoldo beszamolokat éves gyakorisaggal kell
elkésziteniiik. Az Aht. 87.§-a értelmében az — allami/onkormanyzati — vagyonrél és a
koltségvetés végrehajtasardl a) a szamviteli jogszabalyok szerinti éves koltségvetési
beszamolot, mig b) az éves koltségvetési beszadmolok alapjan évente, az elfogadott
koltségvetéssel Osszehasonlithatd mddon, az év utolsd napjan érvényes szervezeti,
besorolasi rendnek megfeleld zar6 szamadast (zarszamadast) kell késziteni. A
zérszdmadast a Magyar Allamkincstar és a Pénziigyminisztérium a kozponti
koltségvetés és az elkiiloniilt alapok szintjén Osszesiti, ezt kovetéen az Allami
SzamvevdszEek véleményezi, majd igy keriil benyujtasra az Orszaggyiilés elé targy évet
kovetd év szeptember 30-ig. A koltségvetési beszamolok és a zarszamadasok tétje, hogy
amennyiben azt a feliigyeletet ellatd szerv, illetleg a Magyar Allamkincstar nem
fogadna el, gy az a szervezet koltségvetésére nézvést hatranyos kdvetkezményekkel
(forras elvonasa, atcsoportositdsa, zarolds, birsag fizetése) jarna, amely kozvetlen

modon vetné fel a szervezet vezetésének feleldsseget.

- Szdmviteli beszamolok: az allami és onkormanyzati tulajdont gazdasagi tarsasagok — a
szamvitelrél sz6lo 2000. évi C. torvény 4.§-a alapjdn — milkodésiikrdl, vagyoni,
pénziigyi ¢és jovedelmi helyzetiikrl az iizleti év konyveinek zarasat kovetden, a
szamviteli torvényben meghatirozott konyvvezetéssel alatdmasztott beszamolot
kotelesek késziteni. Ezeknek a beszamoloknak a logikaja megegyezik a fentebb irt
koltségvetési beszamolokkal, azzal az eltéréssel, hogy a tarssagok mérlegbeszamoloit
fiiggetlen konyvvizsgalok is hitelesitik, tovabba az Igazsagligyi Minisztérium

Cégszolgalatanak Online Beszamolo Rendszerébe (OBR)®® feltdltésre keriilnek.

- Tdmogatdsokkal kapcsolatos beszamolék: az Aht. 53.§-anak elbirasa szerint,
amennyiben az Aht.-korbe tartozo szervezetek koltségvetési tamogatast kapnak, akkor
azokkal kapcsolatban a ,.kedvezményezettet beszamolasi kotelezettség terheli,” amely
miatt be kell szamolnia a tamogatds rendeltetésszerti felhasznalasarol. Itt kell

megjegyezni, hogy az eurdpai unidés tamogatasok is koltségvetési tdmogatasnak

842011. évi CXCV. térvény az allamhaztartasrol.
865 [asd: https://e-beszamolo.im.gov.hu/oldal/kezdolap (utolso6 letdltés: 2021.01.05.)
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ugyanakkor az ezekkel kapcsolatos beszdmoltatdsra vonatkozo
szabalyokat a 2014-2020 programozasi id0szakban az egyes eurdpai unios alapokbol
szarmazd tamogatasok felhasznalasanak rendjérdl szold 272/2014. (XI. 5.) Korm.
rendelet tartalmazza. Ennek 180.§-a értelmében a kedvezményezett szervezeteknek 6t
éven keresztiil éves fenntartasi jelentéseket — utolso alkalommal zaro6 projekt fenntartasi
jelentést — kell késziteniiik. Dolgozatom szempontjabdl ezek azok a mindenképpen
kiemelend6 jelentések, amelyek valamilyen korabban elfogadott — palyazati vagy
projekt szintli — terv megvaldsitasanak kdzbensd vagy utdlagos értékelését tartalmazzak,

¢és amelyeknek igy hatasa lehet a kés6bbi palyazatokra, illetdleg projektekre.

A tovabbiakban fontos megemliteni még a koltségvetési szervek belsé ellenérzési és belsd
kontrollrendszerének miikodtetéséhez kapcsolodo tervek rendszeres értékelésével kapcsolatos

jelentéstételi feladatokat, ezzel azonban mar egy kiilon alfejezetben célszerii foglalkozni.

24.2.2. A belso kontrollrendszer mitkodtetéséhez kapcsolodo rendszeres értékelés és

jelentésteétel

A koltségvetési szervek bels6 kontrollrendszerérdl és belsd ellendrzésérdl szo1o 370/2011. (XII.
31.) Korm. rendelet (Bkr.) 29.§ (1) bekezdése értelmében a belsé ellenérzési vezetd az
ellendrzési munka megtervezéséhez — kockazatelemzés alapjan és a Pénzligyminisztérium altal
kozzétett modszertani Gtmutatd figyelembevételével — stratégiai ellendrzési tervet és éves
ellendrzési tervet készit, amelyeket a koltségvetési szerv vezetdje hagy jova. A tervek
végrehajtasarol ezt kovetéen — egy publikus modszertani Gtmutato®®’ figyelembevételével —
éves ellendrzési jelentést kell késziteni, amit — a targyévet koveto év februar 15-ig — meg kell
kiildeni a fejezetet iranyitd koltségvetési szerv belso ellenérzési vezetdje részére. AKi azutan
koltségvetési fejezeti szintli 6sszefoglald jelentést kiild a Pénziigyminisztériumnak aprilis 15-
ig, mely alapjan a pénziigyminiszter kormanyeldterjesztést (jelentést) nyljt be a Kormany

részére az allamhaztartasi belsd kontrollrendszer helyzetérdl és mitkodésérsl &8

86 Az eurdpai unids tamogatdsok — a vonatkozd eurOpai uniés tamogataslebonyolitasi rendeletekben
meghatarozott addicionalitas elvének megfeleléen — 15%-0s mértékben kdzponti koltségvetési tarsfinanszirozast
tartalmaznak.

87 Lasd : “Utmutaté a koltségvetési szervek belsé kontrollrendszerérél és belsd ellendrzésérél szold 370/2011.
(XII. 31.) Korm. rendelet alapjan Osszeallitandd éves ellendrzési terv és Osszefoglald éves ellendrzési terv,
valamint éves ellendrzési jelentés ¢és éves Osszefoglaldo ellendrzési jelentés elkészitéséhez” forras:
https://allamhaztartas.kormany.hu/download/c/d4/72000/Terv%20%C3%A95%20Besz%C3%A1mol%C3%B3%
20%C3%9Atmutat%C3%B3_2019 k%C3%B62z%C3%A9t%C3%A9telre.pdf (utolsé letsltés: 2021.01.05.)

868 |_4sd Bkr. 48-49.§
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Fontos ezeket a jelentéseket elvalasztani azoktol az ellenérzési jelentésektdl, amelyeket a belsd
ellendr a szervezet vezetése szdmara a kockézatelemzésen alapuld ellendrzési terve mentén
haladva — az egyes ellenérzési feladatainak teljesitésérdl készit. Erdemes azonban hozzatenni,
hogy a 21.§ (2) bekezdés d) pontja szerint belsd ellendr is koteles nyilvantartani €s nyomon

kovetni a belsé ellenérzési jelentések alapjan megtett szervezeti intézkedéseket.

2.4.2.3. Az integritds tervek végrehajtasarol készitett jelentések

A korabban®®® mér hivatkozott — az dllamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérol és
az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérél — szolé 50/2013. (Il. 25.) Korm. rendelet
(Integritas-rendelet) 3.§ (1) bekezdése értelmében az allamigazgatasi szerveknél — a fentebb
hivatkozott Bkr. szerinti integralt kockazatkezelési rendszer keretében — évente december 31-
¢ig fel kell mérni az allamigazgatasi szerv miikodésével kapcsolatos integritasi €s korrupcios
kockazatokat, és a felmérés alapjan egyéves intézkedési tervet kell megfogalmazni a

kockazatok kezelésére 870

Ezt kovetben a feltart integritasi és korrupcios kockazatok kezelésére intézkedési tervet kell
késziteni, amely a KSIR-rendeletben szabalyozott intézményi munkaterv mellékleteként késziil
el. Az intézkedési terv végrehajtasanak koordinalasa az integritas tanacsado feladata, illetdleg
a szerv vezetdjének személyes és atruhazhatatlan felelssége.8’t A terv végrehajtdsanak
eredményeit — az Integritas-rendelet 3.§ (2) bekezdése értelmében — a hivatali szervezet
vezetdjének integritasjelentésben kell 0sszefoglalnia, amelyet a targyévet kovetd év februar 15-
¢ig meg kell kiildenie a kozigazgatas-fejlesztésért felelés miniszter (Miniszterelnokség) és a

rendészetért felelds miniszter (Beliigyminisztérium) szamara.

A fenti kockazatelemzési, tervezési és beszamolasi feladatokat a Beliigyminisztérium azzal

segiti, hogy — az Integritas-rendelet eldirasainak megfeleléen®’? — elkészitésiik tamogatasara

modszertani Gtmutatot tesz kozzé.873

869 Lasd az 1.2.3. és a 2.1.2.3. alfejezeteket.

870 Megjegyzends, hogy lényegében ugyanezt a kotelezettséget irja €l8 az allami és onkormanyzati tulajdont
gazdalkodo szervezetek szamara a koztulajdonban allé gazdasagi tarsasagok belsé kontrollrendszerérdl szolod
339/2019. (XI1. 23.) Korm. rendelet 11., 13. és 19.§-a.

871 Integritas-rendelet 3.§ (3) bekezdés

872 Integritas-rendelet 8.§

873 Lasd: ,,Modszertani Gitmutatd az integritasi és korrupcids kockéazatok felmérésének, valamint az intézkedési
terv és az integritasjelentés elkészitésének tamogatasara”, Beliigyminisztérium, 2016. oktober, forras:
https://korrupciomegelozes.kormany.hu/download/6/7f/a1000/11%20r%C3%A9sz.pdf (utolso letoltés:
2021.01.05.)
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2.4.2.4. A Koézos Ertékelési Keretrendszer (CAF) alkalmazdsa

874 a teljes korti mindségiranyitas (Total Quality

Ahogyan arrél kordbban mar szd volt,
Management — TQM) fogalma — nem kis részben William Edwards Deming
mindségkontrollokkal kapcsolatos, 1950-es évek beli eldadasai nyoman — Japanban sziiletett
meg. A TQM-modszer kezdettdl a PDCA éntokéletesitd iranyitasi ciklusra épiilt,2”® és az 1970-

es évektdl kezdve, mint 0j irdnyitasi modszer és vezetési filozofia vilagszerte elterjedt.

Mivel azonban a TQM piaci modellként sziiletett meg — és a kozigazgatasban egy az egyben
nem lehet Gizleti modelleket bevezetni — az 1990-es évek végén az Eurdpai Kozigazgatasi
Intézet — a Speyeri Igazgatastudomanyi Egyetemmel és az Eurdpai Mindségiranyitasi
Alapitvannyal kézosen — kidolgozott egy olyan mindségértékelési keretrendszert, amelyben a
mindségvizsgalatot nem fiiggetlen, kiilsé auditorok, hanem a szervezet munkatarsai kdzosen,
belsé onértékelések keretében végzik. Igy sziiletett meg a Kozos Ertékelési Keretrendszer
(Common Assesment Framework — CAF), amelyben a mindségmenedzsment a mindség
szempontjabol megfogalmazott és Osszehangolt vezetési és szabalyozasi tevékenységek

sorozataként jelenik meg, és amely Onértékelésen alapuld fejlesztési ciklusok (PDCA) lefutasan

keresztiil fejlodik.
A CAF modell
7. Munkatarsakkal
— 3. Munkatarsak — - kapcsolatos =
eredmények
o : 6. Allampolgar-/ 9. Kulcsfontossizh
A 2. Stratégiaalkotas 3 et i - Kulcsfontossagu
1. Vezetés — e 5. Folyamatok — iigyfélkozpontu — eredmények
eredmények
4. Partner- 8. Tarsadalmi
__ kapcsolatok és __felelosségvallalassal _
eréforrasok kapcs. eredmények

ik
-

INNOVACIO ES TANULAS

35. dbra: A Kizis Ertékelési Keretrendszer Ertékelési kritériumai (Fekete L. — Csiszar B., 2016)

874 L4sd a korabbi 1.2.2. és 1.2.5. alfejezeteket.

87 Qlyan ontokéletesitd fejlédési modell, amelynek megvaldsitisa sordan a ‘Plan!” *Do!” Check!” ’Act!’
folyamatszakaszok ciklikusan ismétlédnek (PDCA-ciklus). Magyarra forditva: ,,Tervezés”, ,,Végrehajtas”,
,.Ellen6rzés,” , Beavatkozas” (TVEB-ciklus).
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A fenti abra szerinti CAF-modellt kovetve az egyes kozigazgatasi szervezeteknek az
onértékelést a szervezet egészére kiterjed6en (ti. *Total Quality’) kell elvégezni. Ennek soran a
szervezetet egyazon idében kiilonb6zé szemszogekbdl ¢€s szempontok szerint kell
megvizsgalni, mind a miikddés, mind az eredmények tekintetében. A CAF-modell ehhez kilenc
olyan f6 szempontot hataroz meg, amelyet barmilyen szervezet esetében elemezni lehet. Ezek
kozil az 1-5. kritérium — az ugynevezett ,,Adottsagok”™ — a szervezet iranyitasi (menedzsment)
gyakorlatait veszi szamba. E kritériumok mentén irhat6 le a szervezet miikodése, tovabba az,
hogy milyen modszerekkel oldja meg feladatait stratégiai céljai elérése érdekében. A 6-9.
kritérium az allampolgarok/iigyfelek, a munkatarsak, a tarsadalmi felelésségvallalas és a
szervezet kulcsfontossagu teljesitményének teriiletén elért ,,Eredmények”-et mutatja be
egyrészt személyes vélemények, személyes értékelések, masrészt a teljesitményre vonatkozo
mérések alapjan. A kilenc f6bb értékelési kritérium mindegyike tobb alkritériumbdl all, amely
folytin a CAF-modell Osszesen 28 alkritériumot tartalmaz, amelyek révén a szervezet
milkodése horizontalisan lefedhet6. A CAF szerinti éves onértékelések segitése érdekében az
egyes alkritériumok tartalmat magyarazé példak illusztraljak. Ezek segitenek atgondolni, hogy
egy-egy alkritérium tekintetében milyen megoldasokat 4tgondolni,®’® tovabba lehetdséget

adnak arra, hogy a szervezetek idérdl-idére magasabb szintli minéségi célokat tiizzenek ki.

Mind@ség
novekedés

Idé

36. abra: a mindségi szintek ciklikus értékeléseket kovetd fejlédése (Kaizen-tips.com, 2017) 877

876 FEKETE Leticia — CSISZAR Miklés (2016): i. m. 14.
877 Forras: https://kaizen-tips.com/2017/12/05/pdca/ (utolso letdltés: 2021.01.05.)
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A modszer elterjesztését az elmult két évtizedeben szdmos vezetdi tréning, illetdleg eurdpai
unios finanszirozasu képzés tamogatta, melynek koszonhetéen a CAF-modellt Magyarorszagon
mintegy 200 koltségvetési szerv alkalmazza,®® koztiik a korményhivatalok és jardsi
hivatalok.8° Bar az értékelés nem kotelezd, a modszert elsajatitod szervezetek szivesen elvégzik
az éves onértékeléseket. Egyrészt mert igy elkeriilhetd, hogy be nem avatott, kiilsé szereplok
vilagitsak at a szervezetet, masrészt mert az Oszinte ,tiikorbe nézésbdl” maguk is sokat
tanulnak, igy az ennek sordn nyert tapasztalat és tudas szervezeten beliil tud maradni, majd

kés6bb hasznosulni.

Allaspontom szerint bar az — elmilt években tobb alkalommal megujitott — CAF-modell egy
jol kiforrott, intézményi szintli kdzigazgatasi iranyitasi (menedzsment) modell, a mindennapi
intézményvezetéi munkaban nem kap megfelel6 figyelmet. Véleményem szerint ezért a CAF-
modell alkalmazasaval Magyarorszagon is tobbet kellene foglalkoznia a kozigazgatasi

szakmanak, illetéleg az intézmények vezetdinek.

2.4.25.  Kiilsé szakértdi értékelések (peer reviews)

A kordbban a szamvevOszéki ellendrzésekre utalva bemutatott teljesitményértékelés
(performance audit) és megfelel6ségi ellenérzés (compliance audit), a teljeskori
mindségiranyitasi (TQM) rendszerek bevezetéséhez kapcsolddo rendszeres mindségbiztositasi
auditok, a Kozos (mindség-) Ertékelési Keretrendszer (CAF), az Integritas-rendelet szerinti
integritasi kockazatok elemzése, végiil pedig az itt targyalt , kiils6 szakért6i értékelések™ (peer

reviews) mind egy tordl fakadnak.

Mindegyik esetben a kiindulopont a magasabb kovetelményeknek — céloknak, jogszabalyi és
tarsadalmi (ligyfél) elvarasoknak, mindségi kritériumoknak — valé megfelelés. Kérdés azonban,
hogy ezt a megfelelést ki jogosult értekelni? Ki az, aki a szervezetet értekelheti és ez alapjan
megitélheti? A kiils6 ellendrzések esetében a valasz az erre a legfobb szuverén altal feljogositott
és minden szempontbol fiiggetlenitett szerv (ASZ), a mindségbiztositasi auditok soran egy
fiiggetlen auditor (pénzért, tanusitvanyért), a CAF-modell és az integritas auditok esetében

alkalmazott 6nértékelési modszer esetén mi onmagunk. A kiilsd szakértoi értékelések esetében

88  Forras: Nemzeti CAF-portal (https://caf.kim.gov.hu), illetve FEurdpai Kozigazgatisi Intézet
https://www.eipa.eu/portfolio/european-caf-resource-centre/ (utolsé letéltés: 2021.01.05.)
879 FEKETE Leticia — CSISZAR Miklos Béla: Az integritds menedzsment és a minéség menedzsment kapcsolatanak

vizsgalata — a Common Assessment Framework mindségmenedzsment modell integritas tipusu elemzését végzo
tanulmdny bemutatdsan keresztiil, Uj Magyar Kozigazgatas, 2016, 13-21.
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ugyanakkor ez az értékelésre és mindsitésre jogosult szereplé egy hasonld szervezet (a

,,szomszéd var” avagy ,,sorstars”), amellyel err6l megallapodtunk.

A peer review Iényege ugyanis, hogy az értékelés feladatat és feleldsségét — rendszerint egy
partnerségi megallapodasban — a felek atadjak egymasnak. Ezek a megallapodasok az
egymasba vetett hitrél és bizalomrol szoélnak, 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 értékelt szervezet tanulhat. Fontos ilyenkor, hogy a szereplok hasonloak legyenek
egymashoz — szakmai kompetenciakban, intézményi hierarchidban és szervezeti felépitésben.
Maga az értékelés az alkalmazott modszerek, illetve eszk6zok (dokumentumvizsgalat, adatok
elemzése, interjuk, kérddives adatfelvételek, szakmai mithelymunkak stb.) tekintetében nagyon
hasonl6 az ellenérzésekhez. A kiilsd szakértdi értékelés rendszerint egy jelentés atadasaval is
jar, azonban ennek nincs egyéb kovetkezménye. Az értékelt szabadon mérlegelhet abban a
tekintetben, hogy a kiilsd szakmai értékeldok helyzetértékelését, illetve megfogalmazott
javaslatait elfogadja-e. A lényeg ez esetben a tanulas, tovabba a tapasztalatok kolcsonos

megosztasa, hasznositasa — a ’lessons learned’, azaz a tanulsagok k6zos levonasa.

Magyarorszagon a peer review gyakorlata egyrészt a fiiggetlen allamhatalmi szerveknél terjed,
amelyek jellemzéen csak az Orszaggyiilésnek vannak alavetve és jelentés mértékben

fliggetlenitettek a kiils6 ellendrzésektol, 0

masrészt az akadémiai szféraban a kutatok, illetdleg
a kozoktatasban a pedagogusok fiiggetlen szakmai értékelésében terjedt el, sulya és

szakirodalma azonban jelenleg igy is meglehetdsen csekély.

2.4.2.6. Egyéni teljesitményértékelo rendszerek intézményi szinten

A személyiigyi vezetok korében kozkedvelt, Magyarorszagon milkédé HR Portal
fogalommeghatarozasa szerint ,a teljesitményértékelés soran a szervezet folyamatos
,»visszajelzést” kap, illetve ad a dolgozok munkdjardl, hogy a véllalat minden eleme tisztdban
legyen tevékenységének eredményességével, s ha sziikséges, még kelld idoben és kelld6 moédon
javithasson rajta.” A portal szakmai szerkesztdi hozzateszik még, hogy ,a teljesitmény-
értékelés szoros kapcsolatban all a kiilonboz6 HR-rendszerekkel, bele-beleszolva a

javadalmazas, a képzés vagy éppen az utodlas kérdéskoreibe / meghatarozva a javadalmazas, a

80 Ppégldaként emlitheté ebbdl az intézményi korbdl az Allami Szamvevészék (,4 Szlovdk Szamvevészék
feliilvizsgdlatiban vesz részt az ASZ,” ASZ Hirportal, 2020.02.14., forras: https://www.aszhirportal.hu/hirek/a-
szlovak-szamvevoszek-felulvizsgalataban-vesz-reszt-az-asz, utolso letoltés: 2020.02.29.
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képzés vagy éppen az utddlas kovetendd iranyat.”® Az iménti fogalomban tartalmilag egyarant
megjelennek a ,,monitoring” és az ,evalvacio” fogalmi elemei. Monitoring abban az
értelemben, hogy egy aktiv folyamatban (ti. az alkalmazotti munkaviszony) nyilik lehetéség a
visszacsatolasra, és ha sziikséges még a folyamat befejezése el6tt beavatkozasokat lehet tenni
annak érdekében, hogy az alkalmazott ,,még kell6 idoben és kell6 modon javithasson”
munkahatékonysagan és munkaeredményességén. Evalvacioé abban az értelemben, hogy egy

folyamat (munkavégzés) soran a megsziileté eredmények okaira kivan ravilagitani.

Mint lattuk, a HR Portal kiindulépontként egy kozigazgatiason kiviili, vallalati szférara
értelmezett teljesitményértékelési definicidt hasznal, ugyanakkor ez esetiinkben nem all messze
a kozigazgatasi teljesitményértékelés definicidjaval. Kissné Andrds Klara 2008-ban ugyanezt a
kozigazgatasi alkalmazottakra vonatkoztatva gy hatarozta meg, hogy a ,teljesitmény-
értekelés”, vagy masképpen az alkalmazotti értékelés, egy olyan modszer, ahol az
alkalmazottak (munkavallalok) teljesitménye értékelésre keriil (altalaban, mindség, mennyiség,
koltség és idd 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 ,teljesitményértékelés a kozszolgalat egyéni
teljesitményértékelésének a rendszere. Ismétlddd, rendeletben meghatarozott vezetdi
tevékenység, amelynek soran az értékeld vezetd az értékelt személy részére meghatirozza a
teljesitményértékelés kotelezd, valamint — a kozszolgalati tisztviselok vonatkozasdban —
ajanlott elemeit, valamint ezeket méri, illetve értékeli és errdl az értékelt személy részére érdemi

visszajelzést ad.” Utobbi fogalom kapcsan érdemes felfigyelni arra, hogy

- 1smétlédo (ciklusos) jellege van;

- vezetdi (menedzsment szintii) tevékenység;

- az értékelési kritériumok anticipalisak, azaz — tervben, eldirdsban, egyéb norméaban —
elére meghatarozottak;

- mérésen — tehat tényeken, adatokon, modszereken — alapul,

8l  Lasd teljesitményértékelés fogalma, HR  Portal, forras:  https://www.hrportal.hu/jelentese/a-
teljesitmenyertekeles-fogalma.html (utolsé let6ltés: 2021.01.05.)

82 KISSNE ANDRAS Klara: Teljesitményértékelési rendszer bevezetése a gyakorlatban — Hogyan vezessiik be az
értékelési rendszert?, Hadmérnok, 111 Evf./1. szam, 2008., 134.

83 Erdemes megjegyezni, hogy a végrehajtasi rendeletre a kozszolgalati tisztviseldkrol szold 2011. évi CXCIX.
torvény 259.§-a adott felhatalmazast. Maga a tdrvény a teljesitményértékelésre csak egy nagyon altalanos
meghatarozast ad: ,,130. § (1) A kormanytisztviseld munkateljesitményét a munkaltatéi jogkdor gyakorloja
mérlegelési jogkorében eljarva irasban értékeli (teljesitményértékelés).”
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- Onmagaban a mért értékek eldzetes elvarasokkal (tervekkel, normakkal) valo
Osszevetésének eredménye nem elegendd, a mérés és értékelés eredményeit vissza is

kell mutatni az érintettekkel, azaz kommunikalni kell.

Magyarorszagon a kozigazgatasi teljesitményértékelés tobb — legalabb harom — nagyobb
1épcsében fejlédott napjainkig.

- Elsé szakaszdban (2001 és 2006 kozott) az egykori Ktv.884 szabalyozta, melynek
Iényege az volt, hogy a szervezeti vezetd meghatirozta a kiemelt (akar stratégiai)
célokat, ez alapjan mint munkaltaté irdsban megallapitotta a koztisztviseldvel szembeni
elvarasokat; ezt kovetden évente irasban és szobeli megbeszélés keretében is értékelte
a koztisztviseldt, melytdl fiiggden az alapilletmény -30% és +20% kozotti eltéritésérol
donthetett. A teljesitményértékeléshez mar akkor is szorosan kapcsolodott a ,,mindsités”
fogalma, amelynek célja: ,,a koztisztviseld szakmai teljesitményének megitélése, a
teljesitményt befolyasolo ismeretek, képességek, személyiségjegyek értékelése,
tovabba a szakmai fejlodés eldsegitése”®® A mindsitést akkoriban legalabb
négyévenként kellett elvégezni (ma az elsé teljesitményértékeléstdl szamitott egy évet
kovetéen kell elvégezni.®®), és beleszamitott a feljebb sorolasba, a gyorsitott vagy
lassitott elémenetelbe. Erdeme felfigyelni az egykori szabalyozasban arra, hogy a
rendszeres minésités eredend6 célja a koztisztviseld ,,szakmai fejlédésének elosegitése”

volt, amely ugyancsak jol egybe cseng a PDCA-ciklusok ontokéletesitd logikajaval.

- A kozigazgatasi — pontosabban kozszolgalati — teljesitményértékelés rendszerének
magyarorszagi kialakitdsanak masodik szakaszaban (2007 és 2012 kozott) megmaradt,
hogy a szervezeti vezet hatarozta meg a kiemelt szervezeti célokat, a szervezeti egység
vezet6je ezt bontotta tovabb egyéni szintli teljesitménycélokra. A problémat itt az
jelentette, hogy a jogalkoto akkoriban azzal a hipotézissel €lt, hogy a szervezetek mar
rendelkeznek olyan intézményi stratégidkkal, amelyekb6l az adott szervezeti
egységekre, illetve az egyénekre meghatarozhato teljesitménycélok lebonthatok. Mivel
azonban ilyen tervrendszerrel akkoriban a fejletteb kozigazgatasi szervezetek sem
rendelkeztek. A teljesitményértékelés bevezetése mar azon a ponton megbicsaklott,
hogy nem sikeriilt értelmezhetd — és a késdbbiekben mérhetd — egyéni célokat kitiizni.

A helyzetet akkoriban az is bonyolitotta, hogy alkalmazotti szinten a minimum 3 db

84 Lasd a koztisztvisel8k jogallasarol szo16 1992, évi XXIII. térvényt.
85 Ktv. 34/A. § (3) bekezdés
86 2011, évi CXCIX. torvény 130.§ (3) bekezdés
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egyéni célon feliil minimum 4 db egyéni kompetencia fejlesztését is célul kellett tiizni,
melyeket raadasul évente Onértékeléssel, irasbeli vezetdi értékeléssel és szobeli
megbeszéléssel is értékelni kellett.28” Ekkoriban késziilt elészor informatikai rendszer a
teljesitményértékelés nyomon kovetésére, melyben ezen feliil kotelezd eloszlasi
csoportokat kellett 1étrehozni tgy, hogy legjobb értékelést csak az apparatus 10%-a
kaphasson. Végiil ekkoriban kapcsolta Ossze a jogalkotd a jutalom kifizetését a
teljesitményértékelés eredményével. Ezzel pedig az volt a masodik nagy probléma,
hogy potlolagosan nem biztositottak forrast a teljesitményértékelé rendszer
miikodtetéséhez, igy a jutalom a bérezésbe korabban tizenharmadik havi illetményként
beépiilt, de idokozben elvett juttatasok visszaszerzésének részbeni lehetdségét jelentette

— csekély motivacids és fejleszto erdvel.

- A harmadik szakasz a Magyary Program 12.0 cimii dokumentumban elGiranyzott
célokat kovetve®®® 2013. julius 1-jén a kdzszolgilati egyéni teljesitményértékelésrdl
sz616 10/2013. (1. 21.) Korm. rendelet®® hatalyba 1épésével kezdddott, mely harom
szolgalati teriiletre (kozszolgalat, rendvédelem, honvédség) kiterjedéen fektette le a
teljesitménymenedzsment rendszer alapjait. A bevezetett teljesitményértékelési
rendszer alapvetd célja a kozszolgalati tisztviseldk teljesitményének javitasa révén, a
munkdjuk végzéséhez szilikséges kompetencidk (ismeret, tudas, készségek, képességek,
szocialis szerepek, én-kép, személyiségvonasok, motivacio) fejlesztésével a szervezet
célkitlizéseinek eléréséhez hathatdésan hozzdjarulni. Alapvetd feladata pedig — az
értékelési tényezOk, valamint a mérési és az értékelési modszerek kombinalt
alkalmazasdval — annak megallapitdsa, hogy a kozszolgalati tisztviseld6 milyen
mértékben és eredménnyel jarult hozza a szervezet céljainak eléréséhez.®® Az wjabb
szabalyoz kiilonbséget tesz olyan munkakorok kozott, amelyek esetében a teljesitmény

mérhetd, illetdleg nem mérhets. Utobbi esetben nem az eredményekre, hanem a

87 KovVATS Gergely: Egyéni szintii teljesitményértékelés a kézszféraban, Mihely Szeminarium, Corvinus
Vezetéstudomanyi Intézet, 2011, 9., forras: http://docplayer.hu/18678179-Teljesitmenyertekeles-a-magyar-
kozigazgatasban.html (utolso letoltés: 2021.01.05.)

88 Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program 12.0, Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium, 2012, 64.
forras:  https://docplayer.hu/974896-Magyary-zoltan-kozigazgatas-fejlesztesi-program.html  (utols6  letoltés:
2021.01.05.)

89 A kormanyrendelethez szorosan kapcsolodik a kdzszolgalati tisztviselok egyéni teljesitményértékelésrél szol6
10/2013. (VI. 30.) KIM rendelet.

890 Megalapozo tanulméany: A szervezeti teljesitményértékelés alkalmazhatésiga a kozszolgdlat teriiletén, Uj
Kozszolgalati Eletpalya, AROP 2.2.17-2012-2013-0001 kédszamii kiemelt uniés projekt, 2012, 5., forrés:
https://bmprojektek.kormany.hu/download/8/0a/51000/SZTER_Megalapozo_tanulmany AROP_2217.pdf
(utolso letoltés: 2021.01.05.)
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kompetenciak®? fejlesztésére keriil a hangsily. A teljesitményértékelésre ettdl kezdve
félévente keriil sor, melyhez teljesitménykdvetelményeket targyév januar 31-ig,
illetéleg julius 15-ig — eldzetes megbeszélések keretében — kell meghatarozni. Az Gijabb
szabalyozashoz  2013-ban  informatikai  rendszer is  késziilt, mely 06t
teljesitményfokozatba sorolja a tisztviseloket (elfogadhatatlan, atlag alatti, megfeleld,

0 és kivételes teljesitmény).

891 A 10/2013. (1. 21.) Korm. rendelet 3. szam( melléklete értelmében ilyen kompetencia: a figyelem, a hataridék
betartasa, a fejlédés igénye, a feleldsségvallalas, a magatartds, a munkatempd, az aktivitds, a pszichés
terhelhet0ség, a munkaid6 kihasznalasa, a motivaltsag, a kommunikacid, a csapatmunka €s a problémamegoldas.
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3. Kovetkeztetések, 0sszegzés

A kozigazgatas és a menedzsment egymashoz vald viszonyanak részletesebb megvizsgalasat,
valamint az allam miikodésének menedzsmentciklus fazisok mentén elvégzett attekintése utan
az alabbiakban foglalom 0ssze megallapitasaimat, illetdleg azokat a kovetkeztetéseket,

amelyekre elemzémunkam soran jutottam.

3.1. A fontosabb fogalmak rendszerezése

Dolgozatom elején foglalkoztam az ,,Allam” és a ,kormanyzas” fogalméanak fejlédésével,
elemeztem a ,,kozigazgatas” és a ,,menedzsment” konceptualizalasaval foglalkozé nemzetkozi
¢s magyar irasokat, mig a kozigazgatas ¢s a menedzsment taldlkozési pontjait kutatva el nem
jutottam a ,,menedzsmentciklus”, ezen beliil pedig az ,,6ntokéletesité menedzsment ciklus” —
mas néven PDCA-ciklus vagy TVEB-ciklus — fogalmaig. Ezt kovetden részletesen
megvizsgaltam, hogy az ontokéletesitd (self-improving) menedzsmentciklus (management
cycle) egyes fazisal — igy a tervezés (Planning), a tervmegvalodsitas (’Doing’), a nyomon
kovetés (monitoring) és ellendrzés ('Checking’), valamint az Gijabb beavatkozasokat (’Acting’)
megel6z6 terv-kiértékelés (evaluation) — mennyiben azonosithatd és miikodo tevékenységek a
magyar kozigazgatasra vonatkozo szabalyozasban, illetéleg az intézmények napi

gyakorlataban.

Az elemzések soran tobbszor tapasztaltam, hogy a PDCA-ciklus teljes kozigazgatasunkra
torténd felirasakor fogalmi utveszt6kbe keriilok. Ez a legfontosabb fogalmak és kifejezések
értelmezését, fogalmi elhatarolasat igényelte. Az egyes fejezetek elején elvégzett fogalmi

rendszerezé munka eredményeit — a dolgozat végére kiérlelve — az alabbi dbran foglalom 6ssze.

Az alabbi abra a PDCA-ciklus logikaja alapjan rendezi el a tervezés (’Planning’), a
végrehajtas/megvalositas (’Doing’), az ellenérzés (Checking’), és az értékelést kovetd
beavatkozas (’Acting’) fazisait. Az abran szembedtld, hogy egymastol nehezen elhatarolhato,
diffuz fogalmak alkotnak rendszert, és az egyes fazisok egymadssal akar jelentds fedésbe is

kertiilhetnek.
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Végrehajtas, megvalositas
(Doing)

Végrehajtas feliigyelete (Supervision)

- Nyomon kévetés (Monitoring)
Tervezés Elozetes ellendrzés

(Planning) (pre/ex-ante audit)
= szabalyszeriiség
= teljesitmény
= megfeleloség

= helyzetelemzés
jovikep
koncepcio

program EllenGrzés

projekt (Checking)

| |
| |
= stratégia
| |
| |
| |

pilot Elézetes Kézbensé Utélagos
(ex-ante) (mid-term) (ex-post)
értékelés értékelés értékelés

frtékelés, beavatkozas = Ertékelés (evaluation)
(Acting) = Tapasztalatok kinyerése
({learning, lessons learned)

37. dbra: A tervezési, megvalositdsi, nyomon kévetési, 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 projekiek és pilotok
(modellkisérletek) elkészitése a ,,tervezés” ('Planning’) korébe sorolhatd tevékenységek. Az
is lathaté ugyanakkor, hogy a tagabb ,ellenérzés” fogalmaba sorolando, a végrehajtast
megel6z6 (ex-ante vagy pre-audit tipust) eldzetes ellendrzéseknek is fontos szerepe van a
végrehajtas elokészitésében, melyek eredményei — alapos tervezé munka esetén — beépiilnek a
tervekbe. Az ilyen vizsgalatok gyakran iranyulnak a megvalositas szabalyszeriiségének, a
varhato teljesitmények, valamint az el6zetesen felallitott kritériumoknak valdo megfelel6ség
megitélésére. Utdbbi esetben igen gyakran — a jovore vonatkozo prognozist, illetve értékelést
is tartalmaznak, mely 4altal a tervezés és az ellenérzés az ,.értékelés” fogalmaval egylitt mindjart

akar harmas fedésbe is kertilhet.

Az abra felso részén lathatd, hogy a feliigyelet és a nyomon kévetés (monitoring) fogalmak a
,megvalositas/végrehajtas” korébe sorolhatd tevékenységek. Az is lathato, hogy a tervek
megvalositasa ('Doing’) végig jelentés fedésben van az ,.ellenérzés” fogalmaval, ezen beliil is
a folyamatba épitett és a vezetdi ellendrzéssel, melyek lényegében a nyomon kévetés

(monitoring) eszkozei. Itt azonban érdemes felhivni a figyelmet arra, hogy a — szintén a
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megvalositas monitorozasa és a vezetdi ellendrzés korében alkalmazott — kontrolling mar
inkdbb az ,értékelés”-hez, mint sem az ellendrzési tevékenységhez kapcsolodd fogalom,

melynek tehat fontos szerepe van a tudas és a tapasztalatok kinyerésére iranyuld mérésben.

Megallapithatd tovabba, hogy az abran az — elézetes (ex-ante), folyamatba épitett vagy
kozbensé és utdlagos (ex-post) szakaszokra bonthaté — ellendrzés” (’Checking’) a
leghangstlyosabb mezd, mely arra is utal, hogy idealis esetben a PDCA-ciklus egy nagyon is
tudatos, kézben tartott (,,feliigyelt”, ,kontrollalt”) folyamat; nem oOnmagukért valo, vagy
Osszefliggéstelen 1épések incidentalis sorozata, hanem amelyeknek célja, rendeltetése és ezért

feleldse és végso kedvezményezettje van.

Végezetiil nem lehet eléggé hangstlyozni az ,,értékelés”-t ('Evaluation’) kovetd ,,Beavatkozas”
("Acting’) fogalmanak fontossagat, amelyben —a tudds és az egész folyamat soran felhalmozott
tapasztalatok kinyerésével — az egész PDCA-ciklus nyer értelmet. Fogalmilag ehhez az —
ellenérzéshez hasonléan — eldzetes, kozbensd és utolagos értékelési szakaszokra bonthatd
PDCA-fazishoz tartozik a kormanyzati dontéselékészitési folyamatokban és a jogalkotasi

eljarasokban elvileg nélkiilozhetetlen hatdasvizsgadlati tevékenység.

3.2. Az egyes allami funkciok PDCA logikat koveté értékelése

A fogalmi tér fenti logikdk szerinti rendezését kovetden dolgozatom masodik felében
igyekeztem kovetkezetesen vizsgalni a tervezésre, a tervmegvaldsitasra, az ellendrzésre és a
kiértékelést kovetd beavatkozasokra vonatkozd szabalyozasi és intézményi megoldasokat —
mind az allami szakpolitikaalkotas és feladatellatas makro szintjén, mind az egyes

kozigazgatasi intézményeknél (mikro szint).

Kérdés, hogy ezt kdvetden milyen megallapitasok tehetdk? Milyen valaszok adhatok arra a —
Bevezetdben is megfogalmazott — kutatasi kérdésre, hogy ,,az allam feladatellatasaban hol és
mennyiben van helye a ciklikusan megjuld, oOntokéletesitd folyamatoknak, azaz a
menedzsmentciklusoknak (PDCA)?” Mennyiben van tehat jelen ma Magyarorszagon az

ontokéletesito logika az allam, illetdleg a kozigazgatasi szervezetrendszer miikodésében?

Dolgozatom végén azt a kovetkeztetést vonom le, hogy a kozigazgatasban ciklikusan megtijuld
¢s donmagukat tokéletesité folyamatoknak leginkabb ott van helye, ahol indokolt rendszeres és
modszertanilag megalapozott tervezést végezni. Magyarorszagon — makro szinten — ilyen

teriiletként azonosithatok az alabbi esetek.
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- Szakpolitikai tervezés. az allami feladatellatds szempontjabol legfontosabb tervezési
teriiletként emlitendd, amelyet részletesen az in. KSIR-rendelet®® szabalyoz. A 2012-
ben elfogadott jogszabaly korszerli és koherens elméleti megkozelitést hordoz, de az
elméleti alapjaul szolgalo un. ,.kozpolitikai ciklust” ért kritikakra figyelemmel érdemes
lenne megvizsgalni, és a gyakorlathoz igazoddan korrigalni. Talan meglepé a
kovetkeztetés, de allaspontom szerint a téma szempontjabol atfogobb és koherensebb
KSIR-rendelethez kellene igazitani a jogalkotasrol szol6 2010. évi CXXX. térvény (Jat.)
terv fogalmait. Véleményem szerint a szakpolitikai tervezés esetében ugyancsak idGszerti
lenne kapcsolatot 1étesiteni a koltségvetési tervezéssel a program alapu koltségvetés —
legalabb részleges — bevezetése érdekében. A szakpolitikai tervezésnek Osszességében
sokkal inkabb adatalaptiva kell valnia, tovabba vizsgalni sziikséges annak okait, hogy a
KSIR-rendeletet a kormanyzati szervek miért nem tartjak be.

- Koltségvetési tervezés: a magyar kozigazgatisban a legrégebbi hagyomdényokra
visszavezetheté tervezési teriilet, melyet napjainkban az Alaptorvény és Aht.8%

szabalyoz. El6bbibe 2011-ben fontos kozpénziigyi garancialis szabalyok épiiltek be,

emellett az Aht. szintjén is jol szabalyozott, illetdleg jol bejaratott a kozéptavu tervezés

(lasd: konvergencia programok) és a rovidtava, éves koltségvetési tervezés intézménye.

A koltségvetési tervezes esetében a legnagyobb kérdés, hogy miért nincs 6sszekapcsolva

a szakpolitikai tervezéssel? A koltségvetési tervezés tovabbra is bazis alapl, a

programalapu koltségvetés modszertana, illetve gyakorlata a rendszervéltas ota 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 rovidtavi 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, illetéleg nem teljesen tudatos. Az
operativ szinti kormanyzati tervek és a policy tipusi kormanyzati stratégiai
tervdokumentumok ko6zotti koherencia ezért javitandod és az ad hoc tipust feladatok
aranya lehet0ség szerint tovabb mérséklendd a jogalkotdsi programokban és a féléves

kormanyzati munkatervekben.

892 Lasd a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szol6 38/2012. (III. 12.) Korm. rendeletet.
8% Lasd az allamhdztartasrol szol6 2011. évi CXCV. térvényt.
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Tamogataspolitikai tervezés. a fejlesztési célu allami tamogatasok felhasznalasanak
megtervezése logikailag egy masodlagos tervezési folyamatot jelent annyiban, hogy a
kormanyzati tamogataspolitikaknak elvben a kormanyzati szakpolitikakon kellene
alapulniuk. A mindenkori tamogataspolitika techat feltételezi a szakigazgatasi szervek
elozetes (elsddleges) tervezd gyakorlatat, Magyarorszagon ugyanakkor a szakpolitikai
tervezés a rendszervaltas 6ta még mindig gyengélkedik, és a helyére — a normalis
helyzetben alarendelt szerepben 1év6 — tamogatasokat tervezo rendszer allt. E feje tetejére
allitott allami tervezd rendszer 1étrejottének fontos allomasa volt a teriiletfejlesztésrol és
teriiletrendezésrdl szolo 1996. évi XXI. torvény elfogadasa, valamint Magyarorszag
2004. majus 1-jei eurdpai unids csatlakozasa, mely korabban soha nem latott mértékii
fejlesztési célu tamogatas lehivasat tette lehetové. Negyed szazad elteltével indokolt
lenne a bonyolult, ugyanakkor csekély hatast hazai teriiletfejlesztési intézményrendszer
teljes feliilvizsgalata — kiilonds tekintettel az Eurdpai Unid Strukturalis és kohézids
alapokra vonatkoz6 szabdlyaira, valamint a szakpolitikai tervezésre vonatkozo hatalyos

magyarorszagi jogszabalyokra.

Intézményi — mikro — szinten rendszeres és modszertanilag megalapozott tervezo tevékenységet

dolgozatomban az alabbi esetekben azonositottam.

Intézmenyi stratégiak keészitése: a KSIR-rendeletnek megfeleld stratégiai tervezd
gyakorlat kialakuldsa — az Allami SzamvevOszék mérései szerint — a kozigazgatasi
szervek valamivel tobb mint felére (50-53%) jellemz3.8% A makro szinten tapasztalhat6
szabalyozasi kovetkezetlenségek, illetdleg a szakpolitikai tervezés koordinalatlansaga
fényében ez az arany meglepden jonak tiinik. Rdadasul ez az intézményi szintli stratégiai
tervezoO gyakorlat viszonylag egyszertien javithato lenne a KSIR-rendelet pontositasaval,
illetdleg a tervezo tevékenység tudatositdsaval (kommunikécioval, edukacidval, szakmai

feliigyelet biztositasaval).

Intézmeényi koltségvetések készitése: intézményi szinten a rovidtavy, éves koltségvetési
tervezés intézménye jOl szabalyozott, az allam szervezetrendszere emellett
fegyelmezetten hajtja végre a vonatkozo kdzpénziigyi €s allamhaztartasi jogszabalyokat.

Mikro szinten kozéptava koltségvetési tervezés nem jellemzo, ez ugyanakkor teljesen

84 Az Allami Szamvevészék 2018. évi integritas felmérésének adatai szerint a kérddivet kitolté 3454 intézmény
52%-anak volt nyilvanosan kozzétett stratégiaja. Lasd: 4 kdzszféra integritasanak elemzése 1ij modszertan alapjan,
osszefoglalo tanulméany a 2018. évi Integritas felmérés eredményeirél, Allami Szamvevészék, 2019. majus, forras:
https://www.asz.hu/storage/files/files/elemzesek/2019/20190509 int_e.pdf?download=true  (utolsé  letdltés:

2021.01.05.)
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érthet6 is, hiszen sajat bevételek hianyaban a kozigazgatas alsobb szintli szerveinél nem
meriilhet fel mas, mint a kdzponti igazgatas altal meghatdrozott keretek kihasznalasa.
Mindemellett a koltségvetési tervezés intézményi szinten is teljesen bazis alapu, a
programalapt koltségvetési tervezés logikaja itt sem tudott még elterjedni. Ugy tiinik,
hogy a koltségvetési tervezés mikro szinten sem tudott 6sszekapcsolodni a stratégiai
tervezéssel. Dolgozatomban a jelenség hatterében meghtizodd okok kozott a
vallalatiranyitasi rendszerek (gazdalkodast timogat6d informatikai rendszerek) hidnyat
emelem Ki, amely miatt a dontéselékészités — ahogyan mas teriileteken sem — a
koltségvetési tervezés esetében sem tudott még intézményi szinten tény-, illetdleg

adatalapu folyamatta valni.

- Intézményi szintii operativ tervezés: megallapithato, hogy a KSIR-rendelet (2012) és az
Integritas-rendelet (2013) hatalyba lépésével az elmult évtizedben nétt az intézmények
tervezéssel kapcsolatos tudatossaga, ugyanakkor a tényleges gyakorlatrol tovdbbra is
kevés informacio all rendelkezésre. Az intézményi szintli operativ tervezd gyakorlat
elterjedését és egységesebbé valasat lathatéan segitette, hogy az elmult években
kdzpontositottabbd és koordinaltabba valt a korményzati személyligyi politika, sokat
fejlodott a belsé kontrollrendszer (Bkr.), tovabba az informatikai biztonsagrol (2013),
majd az elektronikus tigyintézésrdl (2015) sz6l6 torvények nyoman kozpontositott
kormanyzati infokommunikacios rendszerek jottek 1étre (pl. Nemzeti Tavkozlési

Gerinchélozat, Kormanyzati Felhé, Onkormanyzati ASP rendszer).

- Intézményi szintii fejlesztéstervezés: az elmult évtizedekben elérhetd bdséges eurdpai
unios tamogatasoknak koszonhetden a kozigazgatasi szervezeteknél altalanosan elterjedt
egy europai szinten is fejlett palyazati gyakorlat, melyhez szorosan kapcsolddik kiilonféle
projekttervek, esélyegyenldségi és fenntarthatosagi tervek készitése. Ma mar alig
azonosithatd olyan koltségvetési szerv, amely ne valdsitott volna meg eurdpai unids
finanszirozasu projektet. Megfigyelhet6, hogy ezekben az esetekben egyre kevésbé van
sziikség kiils6 palyazatirok segitségére, mivel az ehhez sziikséges fejlesztéstervezd és
palyazatird tudast a palyazo szervezetek fokozatosan elsajatitjak. Ezen a teriileten
hianyossagok inkabb a tervezés tudatossagaban, stratégiakba illesztettségében és a

kivitelezés koordinaltsagban tapasztalhato.

Amennyiben pedig — a fentebb bemutatottak alapjan — Magyarorszagon is igazolhat6, hogy az
allami feladatellatasban intézményesiilten is jelen vannak az ntokéletesité menedzsmentciklus

(PDCA) egyes fazisai, ugy fontosnak tartottam azt is megvizsgalni, hogy a kozfeladatellatd
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rendszeren beliil milyen jogi és intézményi kapcsolatok azonosithatok a tervezd, végrehajto,

illetdleg a végrehajtast nyomon kovetd, ellenérzo és értékeld funkciok tekintetében. Ennek

soran harom olyan teriiletet taladltam, ahol a kdzponti szabalyozast kdvetéen kialakult

kozigazgatasi gyakorlatban egyértelmiien tetten érhet6 az ontokéletesité menedzsmentciklusra

jellemz6 logika, s6t, 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 31-1 hatalyba Iépésével Magyarorszagon eldszor fordult eld, hogy a jogalkotd
tudatosan alakitott Ki egy, a tervezésre, valamint a végrehajtas nyomon kovetésére,
ellendrzésére és kiértékelésére alapulo teljes iranyitasi ciklust. A szabalyozas jelentdségét
csak noveli, hogy mindez a kormanyzati szakpolitikai tervezés modszertani kereteinek
meghatarozasa céljabol tortént, amely igy elvileg az allami miikodés egészére hatna. Mas
kérdés, hogy a KSIR-rendelet szamos kompromisszum mentén, illetve tobb olyan
hianyossaggal sziiletett meg jogszabalyként, amelyek fontos szerepet jatszanak abban,
hogy a rendelet gyakorlati jelentésége egy évtized elteltével is meglehetdsen csekély. igy
példaul a jogszabaly nem allitott fel a szakmai feliigyelet ellatasahoz és a gyakorlati
alkalmazas modszertani tamogatasahoz sziikséges intézményeket, tovabba nem
fogalmazott meg garancialis szabalyokat és nem hatarozott meg szankciokat arra az
esetre, ha a szabalyozas cimzettjei nem teljesitik a jogszabalyban eldirt kotelezettségeiket.
A KSIR-rendelet raadasul ados maradt a szakpolitikai tervezés, a teriiletfejlesztési
tervezés, az eurdpai unids fejlesztéspolitikai tervezés, valamint az 4llamhaztartasi
tervezés kozotti 6sszhang megteremtésével, amely miatt allaspontom szerint feltétleniil

indokolt a jogszabaly feliilvizsgalata.

Az eurdpai unios tamogatdsoK felhasznalasat koordindlo rendszer: az Eurdpai Unid
Regionalis Politikajanak megvalositasahoz — a tarsadalmi, gazdasagi és teriileti kohézio
elémozditasahoz — pénziigyi eszkdzoket biztositd Strukturalis és Beruhazasi Alap (ESB)
tamogatasok felhasznalasat szabalyozé eurdpai unios jogszabalyok,%®® valamint a 2014—

2020 programozasi idészakban az egyes eurdpai unids alapokbol szarmazo tdmogatasok

895 4sd kiilondsen az Eurdpai Parlament és a Tanacs 1303/2013/EU rendelete ( 2013. december 17. ) az Eurdpai
Regionalis Fejlesztési Alapra, az Eurdpai Szocidlis Alapra, a Kohézidos Alapra, az Europai Mezdgazdasagi
Vidékfejlesztési Alapra és az FEurdpai Tengeriigyi ¢és Halaszati Alapra vonatkozod kozds rendelkezések
megallapitasarol, az Europai Regionalis Fejlesztési Alapra, az Europai Szocialis Alapra és a Kohézios Alapra és
az Eurépai Tengerligyi ¢és Halaszati Alapra vonatkozd altalanos rendelkezések megallapitasarol és az
1083/2006/EK tandcsi rendelet hatalyon kiviil helyezésérol.
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felhasznalasanak rendjérél szold 272/2014. (XI1. 5.) Korm. rendelet — a nettd befizetd
tagallamok érdekeinek védelme érdekében — teljesen egyértelmii modon tartalmazza és
alkalmazza a PDCA-ciklus szerinti ontokéletesito logikat. Az emlitett jogszabalyok ilyen
modon részletesen meghatarozzak az eurdpai unids tamogatasok felhasznalasanak
megtervezésére, valamint e tervek megvaldsitasanak monitorozasara, ellendrzésére és
iddészakos értékelésére vonatkozo szabalyokat. Az elmult masfél évtizedben az évi kozel
ezer milliard Ft Osszegben lehivott eurdpai unids tamogatdsok felhasznéaldsanak
koordinalasara létrehozott intézményrendszer jelentés hatassal volt a magyar
kozigazgatas fejlodésére. Egyfeldl azért, mert az egyes Operativ programok Irdnyitod
Hatosagai a kozponti allamigazgatason (minisztériumokon) beliil mikddnek, masrészt
mert 2007 és 2020 kozott harom olyan operativ programot is megvalositottak
Magyarorszagon, amelyek &sszességében mintegy 500 milliard forint tamogatast
allokaltak kozigazgatasi fejlesztésekre. Az Allamreform Operativ Program (AROP), az
Elektronikus Kozigazgatas Operativ Program (EKOP), valamint a Kdzigazgatds- és
Koézszolgaltatas-fejlesztés  Operativ  Program  (KOFOP) megvaldsitdsa soran a
kedvezményezett kozigazgatasi szerveknek a gyakorlatban is alkalmazniuk kellett a
tervezésre, megvalositasra, nyomon kovetésre, ellendrzésre és végiil a kiértékelésre épiild

PDCA-logikt.

- ntegritasiranyitasi rendszer: az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérol
¢s az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérdl szolo 50/2013. (II. 25.) Korm. rendelettel
(Integritas-rendelet) létrehozott integritasiranyitasi rendszer a rendelet értelmezd
rendelkezései szerint a kozigazgatas szervezeti (Mikro) szintli iranyitasi és vezetési
rendszereinek funkcionalis alrendszere, és mint ilyen az egyes intézmények integritas
alapu miikodésének megteremtésében részt vevo személyek és csoportok tevékenységét
hangolja dssze. Ennek sordn az integritasiranyitasi rendszer — egy OECD modszertant®®
azon beliil pedig kimondottan is a PDCA-ciklus logikajat kovetve — a koltségvetési
szervek belsd kontrollrendszerérdl €s belsé ellendrzésérdl szolo 370/2011. (XII. 31.)
Korm. rendeletben (Bkr.) definialt kontrollkérnyezethez illeszkedve biztositja a
szervezeti kultura egységét. Ennek ismétlddden megtijulo 1épései a kvetkezokbdl allnak:

az értékek, elvek, célkitiizések és szabdlyok meghatdrozasa (determining/planning), a

8% 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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kovetésiikhoz sziikséges utmutatds és tandcsadds (guiding/doing), a megfelelés nyomon

kovetése (monitoring) és sziikség esetén kikényszeritése (enforcing/acting) ttjan.

Megvalositas
(quiding)

Tervezés Monitoring

(determining) (monitoring)

Kiértékelés
(enforcing)

38. abra: a PDCA-ciklus beépiilése az integritasmenedzsment ciklusba

Az Integritas-rendelet ezen feliil — egy ugyancsak ontokéletesitd kockazatmenedzsment
logikat kovetve — 2013-ban éves gyakorisaggal tette kotelezOvé az integritasi és
korrupcids kockazatok felmérését minden év december 31-ig, majd ez alapjan egyéves
korrupcidmegeldzési intézkedési tervek kidolgozasat a feltart kockéazatok kezelése
érdekében.®’ Az intézményi szintli kockdzatmenedzsment (risk management):3% a
kockazatmérés, a kockazatelemzés, a beavatkozdsok megtervezése és az effektiv
kockédzatmérséklés 1épésein keresztiil teszi egyenként is Osszehasonlithatova teszi az
egyes szervezeti funkciok, illetve folyamatok mentén azonosithatd sériilékenységi
pontokat. Ebben az esetben az Ontokéletesité kockazatmenedzsment-ciklusok
jelentéségét az adja, hogy ezzel a fajta mdodszerességgel konnyebb koriilhatarolni azokat
a tevékenységteriileteket, ahol fokozott odafigyelés (kontroll) és beavatkozas

sziikséges. A rendszeres kockazatmenedzseld tevékenységet napjainkban a Bkr.),2%° az

897 4sd: 3.§. A korrupcidmegel6zési intézkedési terv a kormanyzati stratégiai iranyitasrol sz616 38/2012. (I11. 12.)
korményrendelet 15. alcime szerinti intézményi munkaterv melléklete.

88 A kockédzatmenedzsment fogalmat fentebb projektmenedzsment kontextusban érintettiik. Itt az
integritasiranyitasi ~ rendszereken  belill, a  szervezeti  sériilékenységek  mérséklésére  iranyuld
menedzsmenteszkdzként foglalkozok a kockazatmenedzsmenttel.

899 |_4sd: 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®® egybehangzo
kovetkezetességgel irja eld minden magyarorszagi koltségvetési szerv, illetdleg

koztulajdonban 4ll6 gazdasagi tarsasag szdmara.

3.3. Az elozetes kutatasi kérdésekre adott valaszok

Dolgozatom bevezetdjében olyan hipotetikus kérdéseket fogalmaztam meg, mint hogy

- Az ontokéletesito folyamatciklusoknak van-e helye a kozigazgatasban?”
- Az dllam mennyire miikodtetheto tervszerii alapokon?”
- ,Mérheto-e a kozcélu tervek teljesiilése?”

- L Milyen a (koz)igazgatas és a (koz)menedzsment kozotti viszony?”

Kutatasom végéhez érve a fenti kérdésekre adando vélaszok az alabbiak szerint fogalmazhatok

meg.

3.3.1. Az ontokéletesito folyamatciklusoknak van-e helye a kozigazgatasban?

Ugy gondolom, hogy dolgozatom valaszt ad arra a BevezetSben feltett kutatasi kérdésre, hogy
vajon a magyar kozigazgatasban is helye van-e-e az iizleti szféraban mar jél ismert,
illetéleg széles korben alkalmazott ontokéletesité folyamatoknak? A valasz véleményem
szerint egyértelmli ,,igen”. Tényként kell rogziteniink, hogy a PDCA-ciklus szerinti
ontokéletesito logika alkalmazasara van mar tobb magyarorszagi szabalyozasi precedens,

és van olyan széles korii intézményi gyakorlat is, amely mérhetd, illetve elemezhetd.%02

Az egyre kozismertebbé valo iizleti menedzsment technikak kozigazgatason beliili, tipikus

alkalmazasi teriiletei az alabbiak:

- a szakpolitikai és a szakigazgatasi tervezés modszertani tamogatasa, melyben a

.....

rendelet) a teljes szakpolitikai ciklust leképezve — rendszert teremté modon —

tartalmazza a legfontosabb fogalmi és elvi kiindulé pontokat;

9050/2013. (II. 25.) Korm. rendelet 3.§ (1) bekezdése.

901 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet 5-6.§.

92 Ami a mérést (monitoring) és az elemzést (értékelés) illeti, e tekintetben elsérendii kutatdsi lehetéséget
biztosithatnak azok az adatok, amelyek az Allami Szamvevészéknél 2011 dta — tobb ezer allamhaztartasi korbe
tartozo szervezet vonatkozasaban éves rendszerességgel elvégzett integritas felméréseknek koszonhetden —
keletkeztek.
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- a tamogataspolitikai rendszerek miikodtetése, kiilonosen pedig a nemzetkozi és az
eurépai unids tdmogatdsok felhasznalasat tervezd, illetdleg a tamogatasok
felhasznalasat koordinalo fejlesztéspolitikai intézményrendszer szabalyozasa, amely
vonatkozasdban a 2014-2020 programozasi idészakban az egyes eurdpai unids
alapokbol szarmazé tamogatasok felhaszndlasanak rendjérdl szolo 272/2014. (X1. 5.)
Korm. rendelet mind a masodlagos (makro szintii) allami tervezés, mind a projekt
(mikro) szintii tervezés — tovabba nyomon kovetés (monitoring), ellendrzés és értékelés

— vonatkozasaban 1ényeges rendelkezéseket tartalmaz;

- az allamhaztartasi korbe tartozo szervezetek szamara kotelezden eléirt belsé
kontrollrendszerek miikodtetése, mellyel kapcsolatban az allamhaztartasrol szolo
2011. évi CXCV. torvény (Aht), tovibba a koltségvetési szervek belsd
kontrollrendszerérol és belso ellendrzésérdl szolo 370/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet
(BKkr.) és a koztulajdonban all6 gazdasagi tarsasagok belsé kontrollrendszerérél szo6lo
339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet tartalmaz az ontokéletesité folyamatciklusok

kialakitasara vonatkozé elGirasokat;

- a korrupcio visszaszoritasa érdekében bevezetett integritasiranyitasi rendszerek,
melyek vonatkozasaban az allamigazgatasi szervek integritasiranyitasi rendszerérdl és
az érdekérvényesitok fogadasanak rendjérdl szolo 50/2013. (11. 25.) Korm. rendelet
(Integritas-rendelet), mig az allami és Onkormanyzati gazdalkodd szervezetek
vonatkozasaban a — mar emlitett — 339/2019. (XII. 23.) Korm. rendelet tartalmaz az

ontokéletesitd folyamatciklusok kialakitdsara vonatkozo eldirasokat.

Dolgozatom végéhez érve megallapitom, hogy — elézetes kétségeim ellenére — a teljes PDCA-

ciklus ravetithet6 az allam kozfeladatellaté rendszerére.
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a) Elsédleges szakpolitikai tervezés (KSIR)

b) Koltségvetési tervezés (EMU, Aht.)

c) Operativ szintl kormanyzati tervezés

d) Masodlagos tamogataspolitikai tervezés
e) Intézményi szintd stratégiai tervezés

f)  Intézményi éves koltségvetési tervezés

g) Operativ szintd intézményi tervezés

h)  Intézményi szintd fejlesztési célu tervezés
i) Szakpolitikai tervek megvaldsitasa

j)  Koltségvetési tervek végrehajtasa

k)  Operativ kormanyzati tervek végrehajtasa
1)  Tamogataspolitikai tervek megvalédsitasa
m) Intézményi tervek megvalositasa

n) Intézményi kdltségvetések végrehajtasa
o) Intézményi funkcionalis tervek végrehajt.
p) Egyéb intézményi tervek megvaldsitasa

q) Korményzati stratégiak monitorozasa

r) )6 Allam” mutatérendszer (JAM)

s)  EU-s tamogatasok monitorozdsa

t)  Egyéb kormanyzati feladat monitorozo r.
u) Szervezeti szint(i kontrolling rendszerek

v) Szerz6déseket monitorozé SLA-rendszerek
w) Intézményi feladat monitorozé rendszerek
x)  OGY beszamoldk, Kormany jelentések

y) AsZteljesitményellendrzései

z)  KSIR szerinti értékelések, feltlvizsgalatok
aa) Jat. szerinti utdlagos hatasvizsgalatok

bb) Kormanyfé évértékels beszédei

cc) Eves intézményi beszamoldk és jelentések
dd) Belsé kontrollrendszer jelentések, beszam.
ee) CAF intézményi szint(i alkalmazasa

ff)  Intézménykozi (peer review) értékelések
ge) Egyéni teljesitményértékels rendszerek (TER)

39. dbra: a PDCA-ciklus ravetitése az allami kozfeladatellato rendszerre (sajat dbra, °°2020)

A ciklus bezarodik, nincs ,,szakadas” vagy ,,vakfolt.” Van ugyanakkor jonéhany teriilet, ahol
szemmel lathatéan hianyossagok tapasztalhatok (,,vékony a jég”). Ilyen a monitorozo,
ellen6rzé (’Check!’) fazis, ahol makro és mikro szinten egyarant nagyon alacsony szinten
mérhetd a kormdnyzati stratégiai dokumentumok nyomon kovetése, valamint a szervezeti
szinti kontrolling rendszerek kialakitdsa ¢s miukodtetése. Szembetlind tovabba az
értékelési/beavatkozasi (’Act!’) ciklusszakasz alacsony szintii intézményesiiltsége makro és

mikro szinten egyarant.

A gyengeségekkel szemben mindemellett az is megallapithatd, hogy a magyar kozigazgatas
a tervmegvalositasban ('Do!’) erésséget mutat, amelyet azonban — joggal — el is vartunk.

Hasonldan az allami tervezés ('Plan!’) teriiletén, ahol azonban az is latszik, hogy a makro

93 A pokhéalé diagramon megjelenitett 33 db 4llami funkcid vonatkozasdban egy 1-10-ig terjedé skalan adott
értékelések a dolgozat helyzetelemz6 részében feltart PDCA funkciok fejlettségének szubjektiv értékelésén
alapulnak. Az abra igy inkabb a probléma szemléltetésben és megértésében segit.
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szintili szakpolitikai tervezés az egyes szakigazgatasi rendszerekben megerdésitésre szorul,
a korményzati stratégiai irdnyitasrol szold 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet pedig

feliilvizsgalatra érett.

Allaspontom szerint tehat a William Edwards Deming féle ontokéletesité PDCA-ciklus a
magyar Kkozigazgatas esetében is felrajzolhaté — létez6, értelmezhetd és elemezhet6
jelenség, illetve modell. Latszik azonban, hogy egy nagyon torékeny rendszerrdl van,
amelynek kritikus pontjai

- a szakpolitikai tervezésben, a

- a szakpolitikai tervek megvalositasanak monitorozasaban, valamint

- amegvalositas végéhez kozeledve az (utélagos) értékelés magyarorszagi intézményi

megoldasaiban

azonosithatok.

Ugy tiinik, hogy makro szinten a négy nagy PDCA funkcié kiilon-kiilon 1étezik, azonban
egymassal nem miikodik egyiitt, melynek oka, hogy ebben a kérdésben egyelore
kozigazgatasi szinten nincs tudatossag — hianyzik az iranyitas (a ,,menedzsment”). Az allami
miikddés ilyen értelemben egy helyrél nem feliigyelt — a kdzigazgatasnak Sincs egyértelmiien
beazonosithatd gazdija — ezért ,az allam egyelére nem menedzselt,” és — sajat

megkozelitésemben — valojaban nem is ,,j6 allam.”

Szamomra kiilonosen f4j6, hogy — mivel a makro szintii menedzsmentciklusban leginkabb
a kiértékelés nem miikodik jol — a tervek megvalositasa soran szerzett megannyi
kozigazgatasi tapasztalat és tudas nem hasznosul a rendszerben. Allispontom szerint ez is
fontos oka annak, hogy nemzetkézi Osszehasonlitasban tovabbra is alacsony
kozigazgatasunk miikodési hatékonysaga. Meggy6z6désem tovabba, hogy az igy veszni
hagyott tudas miatt marad alacsony szinten a kézigazgatas hozzaadott értéke a szolgaltato

szektorban.

Az egész kozfeladatellatdo rendszert atfogdan vizsgalva — allamszervezési szinten — csak
esetleges és gyenge jogi, illetoleg intézményi kapcsolatok azonosithatok a tervezo,
végrehajto, ellenorzo és kiértékelo funkciok kozott. A dolgozatomban bemutatott példak is
az allami kozfeladatellato tevékenységnek csupan egy-egy mozzanatat (pl. tervezés, nyomon
kovetés) jelenitik meg, és nincs arrél, hogy a PDCA-ciklus szerinti dntokéletesité logika
atfogoan, rendszer szinten érvényesiilne a kozjogi jogalkotasban vagy a kozigazgatasi

gyakorlatban.
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A PDCA logika — mind a szabalyozasban, mind a gyakorlatban — elsésorban intézményi
(mikro) szinten érvényesiil. Erdekesnek talalom, hogy az igy kirajzolodo ,,meglepéen
kerek” kozigazgatasi PDCA-ciklus esetében ,behorpadasok” alapvetéen az allami
adatvagyon-gazdalkodas hianyara vagy legalabb is kezdetleges voltara — vezethetok vissza.
A szakigazgatasi rendszerekben gylijtott, rendszerezett és elemzett adatok, illetve informacidk
hidnydban ugyanis nehéz megalapozott kormdanyzati stratégiai tervdokumentumokat
(kiiléndsen pl. a KSIR-rendeletben eldirt orszagprognozisokat®*) késziteni. A nem tényekkel
¢és adatokkal alatamasztott (,,homalyos”) tervek megvaldsitasanak el6rehaladasat ugyanakkor
nyilvanvaléan nehéz menetkdzben megfeleld indikatorok nélkiil mérni, elemezni és végiil
kiértékelni.

Ehhez pedig szorosan kapcsolédé probléma a méréseket végzo, illetleg a mérést
modszertanilag megalapozd szakmai szereplOk hidnya, egyéltalan: az egész iranyitasi
folyamat — a kozigazgatasi szintli 6ntokéletesitd menedzsmentciklus — gazdajanak hianya.
Ugyancsak egy ilyen szakmai feliigyeletet, koordinacids feladatokat ellato szerepld hianya lehet
az oka annak a tendenciaszerii jelenségnek, hogy a makro szintli allami funkciok tervezo,
tervmegvalositd, nyomon kovetd, ellendrzés és érékeld funkciok gyakorlasdhoz képest a
kozigazgatasi intézmények (mikro) szintjein alacsonyabb szintli mikodés, kisebb teljesitmény

latszik.

A megfeleld mennyiségli és mindségli Szakigazgatisi adatok hidnya, az adatvagyon
hasznositasanak alacsony szintje, tovabba a hidnyz6 mddszertani kdzpont és — végsd soron — a
fentebb bemutatott irdnyitasi ciklus gazddjanak hianya vezet ahhoz, hogy a magyar
kozigazgatds nemzetkdzi Osszehasonlitdsban kozépszerli teljesitményt nyujt. Magam a
legfontosabb problémanak azt tekintem, hogy az allam a PDCA-ciklus negyedik —
értekelo — fazisaban nem nyeri ki a sziikséges informaciokat és tervmegvalositasi
tapasztalatokat, amely miatt elmarad a tanulas, illetoleg meghiusul az ontokéletesités
lehetdsége. Mindez szamos szabalyozasi és intézményszervezési kérdést is felvet (lasd a 3.4.

alfejezetben).
3.3.2. Az dllam mennyire miikodtetheto tervszerii alapokon?

A dolgozatomban felvetett masodik kutatasi alapkérdés az volt, hogy az allam mennyire
miikédtetend6/miikodtetheté tervek szerint és mennyiben ad hoc alapokon? Allaspontom

szerint Sszerencsés esetben egy kozigazgatasi szervezet aktualis feladatai legalabb olyan

904 Lasd: 38/2012. (I1I. 12.) Korm. rendelet 26.§
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mértékig programozottak — tervek altal meghatarozottak — mint amilyen ardnyban a naponta
valtozo ad hoc torténésekbol levezethet6k. Megitélésem szerint az tekinthetdé optimalis
allapotnak, ha egy szervezet feladatkosaraban a tervezett és a napi keletkezésti ad hoc ligyek

egyensulyban vannak.

Stratégiak,

jogszabalyok Rogtonzés

Tervezett Ad hoc
feladatok feladatok

Feladatkosar

40. dbra: a tervezett és az ad hoc feladatok egyensiilyhelyzete a ,, feladatkosarban” (sajat abra, 2020)

Hogy ez 50:50%-0s egyensulyt jelent-e, az szervezetenként, foldrajzi helyenként és
iddszakonként eltérd. Egy nemzeti hirligynokség feladatkosaraban példaul aligha lehetnek
tobbségben a hosszi vagy kozéptavu tervekbdl levezetett feladatok. Nem gy egy kozutkezeld
allami vallalatnal, ahol példaul a hidak és feliiljarok iddszakos karbantartasa 25 évre elére
iitemezett feladat, ahogyan a vezetékes infrastrukturakon szolgaltatd vallalatoknal is évekre
elére iitemezett a vezetékszakaszok iddszakos felujitdsa és a régi eloregedd infrastruktira

tervszerQ kivaltasa.

Barmilyen is legyen ez az ardny, napjainkban mar a kézigazgatasban is széleskoriien elterjedt
gyakorlat, hogy az egyes szervezetek feladataikat lista szerien megjelenitik, illetdleg
valamilyen sajat nyilvantartadsban vezetik azzal a céllal, hogy nyomon tudjak kovetni a
feladatok 4llapotat (statuszat). A feladatlistdkhoz egyéb intézményi megoldasok is
kapcsolodnak, igy példaul rendszeres feladat statusz értekezletek, amelyek alkalmaval
lehetdség nyilik arra, hogy valamilyen tervszeri feladat eldrehaladasat hétrél-hétre vagy
honaprol-honapra at lehessen tekinteni (vo. monitoring), értékelni lehessen a célok teljesiilését,
a hataridok betartasat (v0. evalvacio), kezelni lehessen a menet kdzben felmeriild problémakat
¢s kockazatokat, donteni lehessen valamely sziikségszerti modositasrol (valtozaskezelés), meg

lehessen hatarozni az ijabb feladatok feleldseit, hatariddit stb.
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Kutatasom elején azzal kapcsolatban, hogy az allam mennyire mukodtethetd tervszerii
alapokon, kézenfekvo kérdésként meriilt fel, hogy feladata-e a kozigazgatasnak szakmai
koncepciok, stratégiak, programok és projektek kidolgozasa? A valaszom erre is ,,igen”.
Egyrészt abbol 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 szervezetrendszer tervezéssel kapcsolatos feladatait — beleértve, hogy a kdzcélu
tervezés kiknek a feleldssége, illetve milyen célbol, milyen rendszerességgel és milyen szakmai

modszertanok szerint végzendo kozérdekii tevékenység.

Ugyancsak az allam tervezd funkcidival 0Osszefliggésben meriilt fel kutatasom elején
kérdésként, hogy milyen a jogi normdk (,,jogtest”) és a programnormak (,,stratégiatest’)
egymashoz valo viszonya, illetve, hogy milyen az egyes stratégiai tervdokumentumok kozotti
idedlis viszony? Példdaul a jogi norméakhoz hasonléan beszélhetlink-e tervek kozotti
hierarchiar6l? A kérdés megvalaszolasdhoz az Alaptorvényt, a jogalkotasrol szolo 2010. évi

CXXX. torvény (Jat.) és a KSIR-rendelet kozotti viszonyt kellett megvizsgalnom.

Az Alaptorvény altal 2012. januar 1-jét6l, illetéleg a Jat. altal 2011. januar 1-jétdl bevezetett

jogforrasi hierarchia az alabbi abran foglalhat6 Ossze.

= Alaptérvény » + nemzetkozi jog

» Jogszabdlyok * +EUiog
= tdrvény (sarkalatos térvény)
= (rendkivili all.: HT rendelet, szikségall.: KE rendelet)
= kormanyrendelet
= miniszterelndki rendelet

= miniszteri rendelet

= MNB rendelet

= 0nallo szabalyozd szerv vezetdjének rendelete
= Onkormanyzati rendelet

» KOzjogi szervezetszabalyozo eszkozok
= Normativ utasitas, normativ hatarozat

41. abra: Az Alaptorvény és a Jat. szerinti jogforrasi hierarcia (sajat dbra, 2020)

A fentiekhez képest a kormanyzati stratégiai iranyitasi rendszerrdl szo6lo 38/2012. (III. 12.)
Korm. rendelet 8.§ (1) bekezdése altal 2012. marcius 31-t61 bevezetett ,.tervforrasi” hierarchia

az alabbi abran 0sszegezheto.
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a) nemzeti kozéptavu stratégia

b) miniszteri program

c) szakpolitikai stratégia

d) szakpolitikai program

e) intézményi stratégia

f) intézményi munkaterv

42. abra: A KSIR-rendelet szerinti jogforrasi hierarcia (sajat abra, 2020)

Kutatasom soran érdekesnek talaltam, hogy a ,,stratégiatest” (corpus plani) vonatkozasaban a
KSIR-rendelet altal felallitott tervezési alapelvek nagyon is hasonlithatok — hozzamérhetdk —
,jogtest” (corpus iuris) vonatkozasaban az Alaptérvény ¢és Jat. altal eléirt néhany jogalkotasi

alapelvhez. Ilyen példaul, hogy

- a normdkat egyértelmiien értelmezhetd tartalommal kell megtolteni (kozérthetdség,
egyszerliség kovetelménye);

- anormaknak illeszkedniiik kell a jogforréasi rendszerbe (konzisztencia);

- az alacsonyabb szintlli normak tartalma nem lehet ellentétes a magasabb szintli

normakban meghatarozott tartalommal (hierarchia).

LJogtest” ,Stratégiatest”

2010. évi CXXX. tv. (Jat.) 38/2012. (lll. 12. )Korm. rendelet
»A jogszabalynak a cimzettek szamara »A kormanyzati stratégiai iranyitast
egyértelmiien értelmezhetd szabalyozasi egyszerifen és atlathatéan kell kialakitani és
tartalommal kell rendelkeznie.” (2.§ (1) bek.) miikodtetni.” (6.§ (7) bek.)
»A jogszabalyok megalkotasakor biztositani A stratégiai tervdokumentumok egymasra
kell, hogy a jogszabhaly €puld rendszert alkossanak, illeszkedjenek az
a) megfeleljen az Alaptérvénybdl eredé Osszkormanyzati célkit(izésekhez és a mas
tartalmi és formai kdvetelményeknek, szakpolitikai terlletekre vonatkozo stratégiai
b) illeszkedjen a jogrendszer egységébe, tervdokumentumokhoz, a rovidebb tava a
¢) megfeleljen a nemzetkozi joghdl és az hosszabb id&tavu stratégiai
eurdpai uniés joghdl eredd tervdokumentummal 6sszhangban legyen.”
kotelezettségeknek és (konzisztencia) (8.§ (2) bek.)

d) megfeleljen a jogalkotas szakmai
kovetelményeinek.” (2.§ (4) bek.)

»Jogszabaly nem lehet ellentétes az A stratégiai tervdokumentumok koéziil a
Alaptorvénnyel.” (Alaptorvény T cikk (3) bek.) felsoroldasban késébh szereplé nem lehet
»A kozjogi szervezetszabalyozd eszkoz ellentétes a korabban szerepl6 stratégiai
jogszaballyal nem lehet ellentétes. ” tervdokumentumban meghatarozott

(Jat. 24.§ (1) bek.) célkitlizéssel, intézkedéssel.” (hierarchia)

(8. (1) bek.)

43. abra: A ,,jogtest ’-re és a ,,stratégiatest ’-re vonatkozo alapelvek dsszevetése
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Ugyancsak érdekes volt kutatdsom soran 0sszevetni a jogi normak ¢€s a ,,tervnormak”™ vagy
,programnormak” megalkotasanak egyes Iépéseit a hasonlosagok és kiilonbozoségek
beazonositdsa miatt. Mint lathatd a normaalkotds folyamata — az igény felmeriilésétdl az
elokészitésen, a dontésen €s a kozlésen at — mindkét esetben nagyon hasonloan halad. Eltérések
inkabb csak megfogalmazasokban azonosithatok. Példaul ami a jogalkotas soran ,,kodifikalas,”
az a tervnormak megalkotasa sordn ,tervezés”, ami a jogszabalyok végrehajtasa soran
.jogalkalmazas”, az a tervek esetében ,megvalositas.” Tovabbi fontos kiilonbség, hogy
elfogadast kovetden a jogszabalyokat jogi normaként ,kihirdetik,” addig a tervnormakat —
altalaban kozjogi szervezetszabalyozd eszkézokben (orszaggyiilési hatarozatokban,
kormanyhatarozatokban, miniszteri utasitasokban) — , kdzzéteszik.” 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 politikai — esetleg fegyelmi, koltségvetési — feleldsségek keletkezhetnek, és
azok is csak a tervezés feleldseinek oldalan. (Megjegyzem, hogy utobbi érvényesitésére magam

még nem is lattam példat a palyafutdsom soran.)

Normaalkotasi lépések Program norma (planus)

Igény felmertlése Kiilsé/bels6é esemény - Mérés, nyomon kovetés
Utolagos hatasvizsgalat Ertékelés, feliilvizsgalat
ElGkészités 1. Szabalyozasi koncepcio - Tervkoncepcio készitése
Hataselemzés Helyzetelemzés
Véleményezés I. Szakmai konzultacic € Vezetdi visszamutatas
El6készités II. Normaszoéveg kodifikaldsa € Tervezés, programozas
Véleményezés Il. Kézigazgatdsi egyeztetés Py Partnerségi/tarsadalmi
Tarsadalmi véleményezés véleményezés
Dontés/elfogadds Jogszabaly @)  Kozjogi szervezet-
szabalyozo eszkoz
Kozlés Kihirdetés - Kozzététel
Végrehaijtas Jogalkalmazas g Megvaldsitas
Szankcio Fegyelmi, szabalysértési, &  Politikai, fegyelmi,
blintetd, polgari, munkajogi koltségvetési

44. gbra: A jogalkotas aés a tervezés egyes lépéseinek osszevetése

A fentiek alapjan egyértelmiien megéllapithato, hogy a tervek kozott egyértelmiien felallithato
egy hierarchikus rendszer, tovabba, hogy a tervnormék 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
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»cselekvési program” fogalom jelenleg minden mas jogi szabalyozasbdl ,kilog” — leginkabb a

KSIR-rendelet szerinti intézményi stratégiaknak vagy munkaterveknek lenne megfeleltethetd.

3.3.3. Mérheto-e a kozcélu tervek teljesiilése?

Harmadik kutatasi alapkérdésem, hogy ki, hogyan és kinek az érdekében mérheti a kozcélu

tervek teljesiilését?

Kutatasom soran 33 db olyan tényezdt azonositottam (lasd: a 39. 4brat a 3.3.1. pontban),
amellyel az ontokéletesitd folyamatciklusok léte, mindsége megmérheté az ezredfordulot
kovetd masodik évtized magyar kozigazgatdsaban. Ezek kozott 17 db kapcsolddik a kozcéla
tervek teljesiilésének méréséhez, melyeken beliil 9 db makro szinten, mig 8 db tényezé mikro
szinten segit megitélni, hogy a kozigazgatdas mennyiben foglalkozik a kozcélu tervek
megvalodsitasanak monitorozasaval, ellendrzésével ('Check!”), illetdleg értékelésével és — ehhez

képest — a sziikség szerinti beavatkozasok megtételével (°Act!’).

PDCA makro kozigazgatasi szinten PDCA intézményi (mikro) szinten

Monitorozas, ellendrzés ('Check!”) Monitorozas, ellendrzés ('Check!”)

1. A kormanyzati stratégiai dokumentumok 1. Szervezeti szintli kontrolling rendszerek
nyomon kovetése a KSIR-rendelet szerint kialakitasa és mikodtetése

2. A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem altal
kidolgozott Jo Allam Mutatérendszer (JAM)
3. Az eurodpai unids tdmogatasok

s : ., 2. Szerzddések teljesitésének nyomon
felhasznalasanak monitorozasa és

kovetésére alkalmas SLA-rendszerek

ellendrzése (EU 2020)
4. Egyéb feladat-monitoroz6 rendszerek 3. Kiilonboz6 intézményi szinti feladat-
(Jogalkotasi program, Kormany munkaterv) monitorozo rendszerek

Ertékelést kovetd beavatkozas (‘Act!”) Ertékelést kovetd beavatkozas (‘Act!’):
1. Az Orszaggytilés és a Kormany részére 1. Az intézmények éves jelentései,
benyujtott beszamolok, illetve jelentések beszamoloi
2. Az Allami Szamvevészék teljesitmény- 2. A bels6 kontrollrendszer miikddtetéséhez
ellendrzései kapcsolodo értékelés, integritas jelentések
3. A KSIR-rendelet szerinti értékelések és 3. A Kozos Ertékelési Keretrendszer (CAF)
feliilvizsgalatok intézményi szintll alkalmazéasa
4. A jogalkotasi torvény szerinti utdlagos 4. Intézménykozi értékelések (peer reviews)
hatasvizsgalatok alkalmazésa

5. Egyéni teljesitményértékeld rendszerek

5. A kormanyf6 évértékeld beszédei 1o e f o er .
mikodtetése intézményi szinten
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A fentiekkel kapcsolatos helyzetértékelést részletesen bemutattam a 2.3. és a 2.4. alfejezetben.
Ebbdl jol latszik, mely szereplok (,,Kik?”’) és mely teriileteken (,,Hol?”’) végeznek méréseket,
tovabba hogy a magyar kozigazgatas napjainkban milyen modszereket alkalmaz a tervszeri
feladatellatas 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 végrehajtdsanak monitorozasat, rendszeres
értékelését és utolagos feliilvizsgalatat,®® — a teljes PDCA-ciklust tekintve — a legnagyobb
lemaraddas a kozcéld tervek megvalésitisanak monitorozasaban ¢és rendszeres

kiértékelésében tapasztalhato.

Az indikator képzés és a monitorozas tekintetében ugyanakkor mostanra Iényegesen tobb tudas,
¢és gyakorlati tapasztalat all rendelkezésre, mint a KSIR-rendelet megalkotasanak idején —
koszonhetden a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen 2013-ban felallitott J6 Allam Kutatomiihely
tevékenységének, melynek kiildetése, hogy a ,,jo allam” miikodése, fejlesztése és folyamatos
reformja érdekében, tudomanyosan megalapozott mérési, értékelési modszertant, adatbazist és

indikatorkészletet hozzon létre, tovabba hogy ezt kezelje és folyamatosan naprakészen tartsa.*%

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen kidolgozott modszertan alapjan elézetesen meghataroztak
6 db hatasteriiletet, melyek segitségével a jo allamon beliil az egyes kormanyzati képességeket
— erdsségek, illetleg gyengeségek szerint — évrdl-évre megmérik. A hatasteriileteken beliil
tovabbi dimenziokat hataroztak meg, melyek az egyes hatasteriileteken beliil a legmarkansabb,
konkrét jelenségeket ragadjak meg.”®®” A Jo Allamot monitorozé rendszer legalso szintjén az
egyes dimenzidkhoz tartozé indikatorok jelennek meg, melyek hivatalos adatforrasbol
szarmaznak és minimalis mértékben tartalmaznak szubjektiv elemeket. Osszességében a Jo
Allam Jelentések struktirajat ,,egy 6 x 5 x 5-6s matrix alkotja: a hat hatasteriilet mindegyikéhez

6t dimenzid, minden egyes dimenziohoz &t indikator tartozik.”%8

A legutobbi — 2019. évre vonatkozd — J6 Allam jelentés eredményei alapjan

- a,3. Pénziigyi stabilitas és gazdasagi versenyképesség” hatasteriileten fejlesztendo

teriiletek azonosithatok az allami beruh4dzasokban és a human toke fejlesztésében;

905 [Lasd a 38/2012. (1II. 12.) Korm. rendelet 20-23.§-ait.

96 KAISER Tamas (szerk.): Jo Allam Jelentés 2019 — Elsé valtozat, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2019,
Bevezetés 6., forras: https://joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jo-allam-jelentes-2019-elso-valtozat/

%7 Ugyanott 7.

98 Ygyanott.
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- a,4. Fenntarthatosag” hatasteriileten tovabbi fejlesztések indokoltak az energia- és
vizgazdalkodas, a kornyezeti terhelések (kibocsatasok), valamint a tarsadalmi
fenntarthatosag teriiletén;

- az ,5. Demokracia” hatasteriileten fejlesztendd teriiletként lett beazonositva a

demokratikus joggyakorlas lehetdségeinek biztositasa.

Helyzetelemzésemben megéllapitottam, hogy bar a Nemzeti Kozszolgéalati Egyetem Jo Allam
Mutatorendszere egy nagyon fejlett — igényesen kivitelezett és komplex — mérési rendszer, a
szakpolitikai tervezéssel vald kapcsolata csak kozvetett, mivel az els6dleges (makro szintii)
allami tervezéshez jogszabalyi eldiras hianyédban nem kapcsolodik. A JAM indikatorrendszerét
ugyanakkor alkalmazni kezdte eurdpai unids tamogataslebonyolitd rendszer, a Kozigazgatas-
és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program (KOFOP) keretében megvalositott tamogatasi
konstrukcioknak (palyazatoknak, kiemelt projekteknek) ugyanis vallalasokat kell tenniiik a Jo
Allam Mutatok teljesitésére. (Részletesebben lasd a 2.3.1.1. alfejezet b) alpontjaban irtakat.)

A fentiek vilagos valaszt adnak arra kérdésre is, hogy ,,kinek az érdekében” torténik a kozcélu
tervek teljesiilésének megmérése. Mivel a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem Jo Allam Jelentései
mind az interneten, mind pedig nyilvanos kiadvanyként évente publikalasra keriilnek,
levonhato az a kovetkeztetés, hogy a kozcélu tervek teljesiilésének megmérését az allam az
egész tarsadalom — ezen beliil a demokratikus valasztojoggal rendelkezd €s a koziigyek irant
érdeklddd polgarok — érdekében végzi, amelynek igy a fékek és egyensiulyok alkotmanyos

rendszerében is egyre nagyobb jelentdsége lehet a kovetkezd években.

3.3.4. Milyen a (koz)igazgatas és a (koz)menedzsment kozotti viszony?

Dolgozatom utolsé fontos kutatasi kérdése arra vonatkozott, hogy napjainkban mi a magan
igazgatas és a kozigazgatas — ezen belill a menedzsment és a kozigazgatasi menedzsment
— kozotti viszony? Ugyancsak fontosnak tartottam annak a kozigazgatis és a
kozmenedzsment kozotti viszonynak az értékelését, amely Jenei Gyorgy szerint®®
meglehetésen kozeli helyzetet jelent, mint hogy a kodzmenedzsment a hagyomanyos

kozigazgatds megujitasara adott egyik valasznak is tekinthetd.

A fenti kérdések megvalaszolasanak tobb mint szaz oldalt szenteltem az 1.2. alfejezetben (,,A

kozigazgatés és a menedzsment talalkozasa”).

99 JENEI Gyorgy: A kézintézményi reformok szemléleti hattere és fejlédési palydi az ezredfordulén, Koz-gazdasag,
2006/1., 87-90., forras: http://unipub.lib.uni-corvinus.hu/478/1/8-jenei.pdf (utolsé letdltés: 2021.01.05.)
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Ebben torténelmi kitekintést is alkalmazva, hosszasan elemeztem a kozjogi és a
maganjogi igazgatasi rendszerek egymashoz vald viszonyat (,.kézjogi rendszerek
maganjogiasodasa,” ,maganjogi rendszerek kozjogiasodasa,” ,atjarhatdésag a

kozigazgatasi és magan igazgatasi rendszerek kozott”).

Részletesen bemutattam a menedzsmentciklus — ezen beliil az oOntokéletestd

menedzsmentciklus (PDCA) — fogalmanak kialakulasat.

A fogalom amerikai elézményeire is felhivva a figyelmet, foglalkoztam a
kézmenedzsment fogalmaval, amely kapcsan fontosnak tartottam jelezni, hogy

o bar a ,kozmenedzsment” a public management angol kifejezés egyszeri
magyar forditasa, ebben ugyanakkor a ,,menedzsment” Kifejezés azért nem
forditando tovabb irdnyitasra vagy vezetésre, mert idékozben a
menedzsment sz6 — szép fokozatosan — a magyar nyelvben is onallé
jelentéstartalmat nyert;

o a kozmenedzsment fogalmat sziikséges lenne Kiegésziteni olyan kotelez6
fogalmi elemekkel, mint az idészakosan megujitott tervezés (’Plan’), a
programozott megvalésitas ('Do’), a folyamatos nyomon kovetés ('Check’),
valamint a standard szempontok szerinti kiértékelést koveté beavatkozas
(Act)).

Az 1.2.3. alfejezetben ismertettem azzal kapcsolatos nézeteimet, hogy a bevalt
menedzsment eszkdzok (management tools) — és kiilondsképpen a menedzsment
rendszerek (management systems) — hogyan épiilnek be Magyarorszagon is a tételes
jogba ,.irdnyitasi rendszerek” formajaban:

o helyzetelemzéseken, auditokon, modellkisérleteken (pilots), jo gyakorlatokon
(best practices) keresztiil eljutunk standard megoldasokhoz;

o nemzetkdzileg elismert szakmai standardokon, szabvanyokon és modszertani
szabalyozasokon (metodologiakon) keresztiil az angolszasz pragmatizmus
csendben belopakodik a tételes eurdpai jogba, és formalja a kontinentalis
— ezen beliil pedig a magyarorszagi — jogfejlodést.

Ez ut6bbi folyamatot a magyar jogfejlédés szempontjabol olyan Iényegesnek talaltam,

hogy az alabbi dbran foglaltam Ossze.
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Az intézményi és jogi kultira atépiilésének
idGszaka:

= Qktatas, intézményfejlesztés
= Napi jogalkalmazas

Jogi szabalyok

Jogi legitimacio, jogi szabélyozas id&szaka:
= Szabvanyok meghivatkozasa térvényekben
és végrehajtasi jogszabalyokban (PI. ISO)

Szakmai szabélyozas id&szaka:
= Szakmai mddszerek (methods) kifejlesztése
= Mddszertanok, keretrendszerek megalkotasa
= Szakmai standardok, szabvanyok bevezetése

Szakmai szabalyok .

Kisérletezés és megfigyelés idGszaka:
= Kisérlet, modellkisérlet (pilot)
= Miikddd gyakorlat (practice, tools&technics)
= |6 gyakorlat (good practice)
= Legjobb gyakorlat (best practice)

Szakmai szokésok

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

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

45. abra: az angolszadsz ,, pragmatizmus ” hatasa a magyar jogrendszerre (sajat abra, 2020)

- Ezt kovetben az 1.2.5. alfejezetben mutattam be a dolgozatom ciméiil is valasztott
,menedzselt allam” koncepciot, melynek lényege, hogy amikor a , k6zmenedzsment”
fogalma mogott a ndvumot — a ,,kozigazgatas™ fogalomhoz képest a tobblettartalmat —
keressiik, akkor a kiilonbség leginkdbb abban hatarozhaté meg, hogy egy ,,menedzselt

allam” iranyitott.

- Végezetil a ,,jo allam” és a ,,menedzsment allam” egymashoz valo viszonyara
kitérve az 1.2.6. fejezetben igyekeztem felhivni a figyelmet az allamszervezést
megalapozé Platoni négy erényre (bdlcsesség, batorsag, mértékletesség,
igazsagossag), ezek koziil is a bolcesességre, mellyel kapcsolatban Platon ugy fogalmaz,
hogy az ,,az egész allam érdekében valé dontéshozas tudomanya, a jé elhatarozas

képessége.”910

%10 PLATON: Az allam, IV. konyv, Magyar Elektronikus Kényvtar, forrés:
http://mek.0szk.hu/03600/03629/03629.htm (utolsé letoltés. 2021.01.05.)

369


http://mek.oszk.hu/03600/03629/03629.htm

3.4. Javaslatok

Dolgozatom végéhez érve, az alabbiakban fogalmazom meg altalanos jellegt, illetve konkrét

javaslataimat.

3.4.1. Altalanos jellegii javaslatok

3.4.11.  Ajo allam koncepcio kiegészitése a ,,menedzselt allam” gondolatisagdval

Legfontosabb generélis javaslatom a ,,J6 Allam” koncepcié kisebb mértékii tijra gondolasa

és kiegészitése a ,,menedzselt allam” kovetelményével. Utébbi lényege, hogy a ,,menedzselt

allam” — és igy a ,,jé allam” is — irdnyitott, melynek tovabbi fontosabb gondolati elemei a

kovetkezOk szerint foglalhatok Ossze.

A ,,jol menedzselt” — tehat irdnyitott — allamban kézenfekvd, hogy az iranyitasnak
(management, avagy rendszer szinten inkabb: governance) legyen egy jol
meghatarozhaté és mindenki szamara egyértelmii kiindulé pontja, amely célokat
hataroz meg és dontéseket hoz. Ez a jo allam esetében maga a Kormany mint testiilet
— mas szoval az orszag vezetése, a ,,Menedzsment” — nagy betlivel. Ebben idaig nincs
ujdonsag, abban azonban mar lehet, hogy a kormanyfok és a kormanytagok felismerik-

e, alkalmazzak-e az 6ntokéletestd folyamatciklusok kialakitasaban rejlo lehetéségeket.

Egy jol menedzselt allamban mindig és minden szereplé szamara vilagossa kell
tenni a tarsadalmi és gazdasagi célokat (lasd: ,,orszagstratégia”). Ezt kovetden az
er6forras-felhasznalast ezeknek a céloknak az elérése érdekében illik elére
megtervezni (,,planning”), majd a megvalositast folyamatosan nyomon kovetni,
mérni (,,doing” / ,,monitoring”), illetéleg az eredményeket rendszeres idokozonként
kiértékelni és sziikség esetén donteni a tovabbi beavatkozasokroél (,,evaluating” /
»acting”). Allaspontom szerint ez a — ciklikus megujuliason alapulé, énmagat
tokéletesité (PDCA) — miikodési logika az, amit a ,,kdzmenedzsment” fogalma mogott

crer

javaslatként felvethetem.

Egy jol menedzselt allamban az iranyitas fokmérdje nem lehet mas, mint a
tarsadalomra és a gazdasagra gyakorolt hatasok mértéke és iranya, valamint —ezek
kovetkeztében — a lakossag ¢s a vallalkozasok elégedettségi szintjének valtozasa. Ehhez
méré rendszereket (modszereket, eljarasokat, eszkozoket) kell bevezetni, meg kell

kezdeni a rendszeres mérést, bevett gyakorlattd kell tenni a mért eredmények
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idoszakos elemzését, a tapasztalatok Kiértékelését, majd ez alapjan a

kovetkeztetések levonasat (vo. lessons learned’ — tudasfejlesztés, tanulas).

Egy jol menedzselt allamban — ahogyan azt a dolgozatomban Magyary Zoltdan és Bibo
Istvan példain is bemutattam — a jogi és az eredményességi szempontok nem Kkell,
hogy Kkizarjak egymast. Egy megfeleldéen iranyitott allamban helye van a
legkorszeriibb menedzsment technikdknak és moédszereknek, de nem barmi dron és nem
barmilyen formaban. Egy jogallamban természetesen tovabbra is a legfontosabb
szempont a hatalomgyakorlas garancialis szabalyainak betartdsa — még akkor is, ha azok
gazdasdgossagi, eredményességi vagy hatdsossagi szempontbol nem feltétleniil
bizonyulnak ésszeriinek. Ennek megitéléséhez mindemellett korlatozas nélkiil kell
biztositani a kiils6 ellendrizhetéség lehetéségét, melyhez alkalmazni kell a
kozigazgatas adatrendszerein felépiil6 fejlett monitoring és kontrolling eszkozoket

(informatikai rendszereket, szoftveres alkalmazasokat).

A ,,jo allam” koncepcionak a ,,menedzsment allam” ismérveivel valé Kiegészitésekor

feltétleniil iranyt kell, hogy mutasson a Platon altal is megfogalmazott — allamszervezést

megalapozo — négy erény:

a bolcsesség,
a batorsag,
a mértékletesség és

az igazsagossag.

Ezek kozil is javaslok megkiilonboztetett figyelmet szentelni a bélesességnek, mellyel

kapcsolatban Platon is tigy fogalmazott, hogy az ,,az egész allam érdekében valé dontéshozas

tudoméinya és a j6 elhatirozas képessége.”®!! Itt véleményem szerint nem lehet nem

felfigyelni két olyan okori gondolati elemre, amely a modern menedzsment tudomanyok

oldalarol kozelitve is fontos fogalmi eleme a ,,j6 kormanyzéasnak”, illetve a ,,j6 allamnak.”

Ilyen:

,a jo elhatarozas képessége,” melyben a stratégiai menedzsment, mint vezetoi
képesség jelenik meg, a jo elhatarozasokhoz ugyanis nyilvanvaloan nélkiilozhetetlen a
kiils6 koriilmények és a belsé adottsagok alapos felmérése (,helyzetelemzés™), a

lehetéségek és a veszélyek mérlegelése, a kivant célallapot (,,jovokép™)

911 PLATON: Az dllam, IV. konyv, Magyar Elektronikus Konyvtar, forras:
http://mek.0szk.hu/03600/03629/03629.htm (utolsé letoltés. 2021.01.05.)
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megfogalmazasa, majd az ahhoz vezetd legmegfelelobb (,,j6”) ut kivalasztasa
(,,stratégia™);

- ,,az egész allam érdekében valéo dontéshozas tudomanya,” mellyel kapcsolatban
napjainkban a megalapozott kormanyzati dontés-elokészités kovetelményét lehet
megfogalmazni, amely kapcsan olyan menedzsment eszkozok sorolhatok fel, mint a
stratégiai menedzsment, a projektmenedzsment, az informacié-, tudas- és
adatmenedzsment, a mindségmenedzsment, valamint — ezekhez kapcsoléddan —

elozetes €s utdlagos hataselemzések, valamint kdltség-haszon elemzések készitése.

3.4.1.2. Ajo allam szamdra is hasznos menedzsmenteszkozok elterjesztése a

kozigazgatasban

Bar Platon a bolcsesség mellett az igazsdgossag erényét tartotta fontosnak kiemelni, j6 magam
— napjaink tarsadalmi értékdilemmaira is valaszul — a mértékletesség kovetelményére
(erényére) javaslom felhivni a figyelmet, mely Platon szerint nem rendelhet6 sem a
vezet6khoz, sem az 6rokhdz, hanem annak ,,az egész allamot at kell hatnia.”®? 2010-ben
Magyarorszagon ezt a Nemzeti Egylittmikodés Programja ugy fogalmazta meg, hogy a jo
dllam a téarsadalmisag képviseldje, mely alapvetden az emberekért van, és amellyel
kapcsolatban a korméanyok elsédleges feladata ,.az dllam ésszerii és hatékony miikodtetése.”
Egy évtized elteltével ugy latom, hogy az ésszerii és hatékony allami miikodés eléréséhez a
dolgozatomban ismertetett menedzsmenteszkozoket is célszerii lenne bevetni. Ezek kozott is
megkiilonboztetett figyelmet érdemelnének a szervezeti eréforras-tervezo és eroforras-

menedzsment rendszerek (Enterprise Resource Planning Systems — ERPS), melyek fokozatos

elterjedése a magyar kozigazgatasban is fokozatosan magaval kell, hogy hozza standard

- beszerzés- és koltségmenedzsment,
- human-eroéforrasmenedzsment,

- adatmenedzsment,

- informacié- és tudasmenedzsment,

- valamint minéségmenedzsment rendszerek kialakitasat és tizemeltetését.

912 Ugyanott.
913 A Nemzeti Egyiittmiikodés Programja, 2013. majus 22., 13., 27/2010. (V. 29.) OGY hatérozat a miniszterelnok
megvalasztasarol és a Kormany programjanak elfogadasarol, forras: www.kormany.hu
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3.4.1.3.  Nagyobb figyelem a digitalis dallamra és a kézigazgatdasi informatikara

A j6 éllam szamara hasznos menedzsmenteszk6zok kozigazgatasi elterjesztésében
természetesen a folyamatos fejlesztés — az ontokéletesito (PDCA) menedzsment ciklusok
logikajanak gyakorlatba épitése — jelenti a kulcsot, melyre azonban Magyarorszagon eddig
tobb okbol (pl. a sziikséges tudas és koltségvetési forrasok hianya miatt) nem volt lehetéség.
Ugy vélem, hogy ezen a teriileten maris fontos véltozasokat hozott a szervezeti folyamatok
digitalis transzformacidja — a dokumentum alapu eljardsrendek helyett informacié alapu
elektronikus workflow-k kialakitasa. Mindezek eredményeként a kozigazgatasi szervezeteknél
egyre szélesebb korben terjednek el olyan informatikai alkalmazasok, amelyekbe mar
eleve kodolva van az ontokéletesité folyamatciklusok logikaja. (Gondoljunk csak a
kiilonboz6 projektmenedzsment, beszerzés-menedzsment, HR-menedzsment,

kockazatmenedzsment vagy adatmenedzsment szoftverekre!)

Mindez varhatoan a feje tetejére fogja allitani az eddigi intézményszervezési és
kozigazgatasfejlesztési logikakat, és konnyen el6fordulhat, hogy a feliilrol diktalt
kozigazgatasi reformok helyett az alsobb szinten bevezetett, komplex informatikai
megoldasok gyakorolnak majd nagyobb hatast az allam miikédésére. 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.’**
3.4.2. KonKkrét javaslatok

Konkrét javaslataimat az aldbbiak szerint csoportositom:

- a,menedzselt dllam” szintjére torténd eljutashoz sziikséges 1épések,
- hasznos menedzsmenteszkozok elterjesztése a kdzigazgatasban,
- adigitalis allam és a kozigazgatasi informatika megerdsitéséhez sziikséges

beavatkozasok.

3.4.21. A, menedzselt allam” szintjére jutashoz sziikséges beavatkozdsok

A ,menedzselt dllam” szintjére torténd eljutashoz Magyarorszag esetében az ontokéletesitd

folyamatciklus (PDCA) mind a négy dimenzidjaban sziikséges beavatkozasokat tenni.

914 Részletesebben lasd: SANTHA Gyorgy: ,,Utazas a digitalis allam koriil” — e-kozigazgatasi Gti beszamold az
elmalt 10 évrél, Uj Magyar Kozigazgatas, Budapest, VIII. évf. 2015/3. szam, 71-74.
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a) Tervezés ("Plan’):

Bér a kormanyf6é rendszeres évértékeld beszédei (lasd: a 2.4.1.5. alfejezetben irtakat) arrol
taniskodnak, hogy a Kormany rendelkezik egy, az orszag tarsadalmi és gazdasagi fejlodését
hosszabb tdvon meghatarozo stratégiaval, ennek tartalma €s keretei nyilvanosan nem elérhetok,
nem dokumentaltak. Az Orszaggytlés altal 2010. majus 29-én elfogadott Nemzeti
Egyiittmiikodés Programja (Kormanyprogram) szintén immar tobb mint egy évtizedes. Eppen
ezért egy hosszabb tavu ,orszagstratégia” kidolgozasa, dokumentalasa és tarsadalmi
vitara bocsatasa — allaspontom szerint — nem csak a jo allam koncepcio kiteljesitésének és a
menedzselt allammal szemben timaszthat6 kovetelmények teljesitésének, de a Nemzeti Egység
nevében torténd politizalasanak is fontos el6feltétele lenne. Ennek hianyaban a tarsadalmi és
gazdasagi szerepléknek nehéz azonosulnia az olyan kérdésekkel, mint hogy milyen lesz
Magyarorszag demografiai palyaja, mi az orszag nemzeti ipara (pl. valoban az autogyartas?),
egyaltalan milyen energiahordozokra (milyen kornyezetterheléssel) alapozhaté a gazdasag

2050-ig (lasd a paksi erdmii-beruhazasokkal kapcsolatos kérdéseket).

Mivel az iranyitott allam ,,Menedzsmentje” iddszakosan — altalaban a szerdai kormanytiilések
alkalmaval — talalkozik, fontos tovabba, hogy az egész allam érdekében vald dontéshozas
tudomanyat és a ,,j0” elhatarozdsanak Platoni képességét valaki vagy valami akkor is
gyakorolja, ha a Kormany éppen nem {tilésezik. Egy ilyen ,agytrosztot” (lasd: Strategy Unit)
mas kormanyok,®® illetve a nagyobb nemzetkdzi szervezetek is fenntartanak. %
Magyarorszagon, 1999 és 2002 kozott ilyen szerepet toltott be az elsd Orban-Kormany idején
a Miniszterelnoki Hivatal szervezetén beliill kialakitott Stratégiai Elemzé Kozpont
(STRATEK). Solyom Laszlo koztarsasagi elnok 2009-ben — a kiszélesedd tarsadalmi és

gazdasagi valsagot, valamint a sodrodo kormanyzast érzekelve — hasonlo kezdeményezést tett

915 Lasd példaul az Egyesiilt Kiralysagban 2002 és 2010 kozott a miniszterelndk stratégiai iigyekért felelSs
osztalyat (Prime Minister’s Strategy Unit, Cabinet Office), Hollandidban a Miniszterelnokség kozigazgatasi
allamtitkaranak a feladata a stratégiai koordinacio, akit egy 40 fés tanacsado testiilet tagjai, illetéleg felsdoktatasi
intézmények segitenek ebben. Japanban ugyancsak a Miniszterelnokségen beliil kialakitott, stratégiai tigyekért
felelds részleg (Strategy Unit in the Cabinet Secretariat) segiti a Kormany és a kormanyfé munkajat.

916 Lasd: az Eurdpai Unidban a Bizottsag Fotitkarsagan a harom fotitkarhelyettes koziil az egyik kifejezetten az
EU stratégiai kérdéseiért (stratégiai tervezés, végrehajtds monitorozasa, kiértékelés) felelds ehhez rendelt az
Europai Politikai Stratégiai Kozpont (EPSC), mely korabban Europai Politikai Tanacsadoi Iroda (BEPA) néven
voltismert. Az OECD-nél ugyancsak a Fétitkarsagon felelallitott Stratégiai Elérejelz6 Egység (Strategic Foresight
Unit) koordinalja a stratégiai tervezést tovabba nyomon koveti azokat a globalis valtozasokat, amelyekre az OECD
igazgatosagainak reagalnia kell. Az ENSZ esetében a Stratégiai Tervez Halozat (UNSPN) kozel 30 szervezetet
tomorit, melyet kdzvetleniil a fotitkar és a koordinacioért felelds végrehajto testiilet (CEB) feliigyel.
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a Bolcsek Tanacsanak felallitasaval, valamint e négyfOs testiilet javaslatainak nyilvanos

kozzétételével 97

A fentieken feliil fontos lenne a mar meglévé tervek, stratégiai elképzelések és egyéb irott
szakpolitikai dokumentumok dsszegytijtése, rendszerezése €s elérhetdvé tétele tgy a szakmai
felhasznalok, mint a szélesebb nyilvanossag szamara (kormanyzati stratégiak tara), valamint
a korményzati munkaban részt vevo tervezd szakemberek rendszeres forumanak megteremtése

(tervezésszakmai halozat).

b) Tervmegvaldsitas ("Do’):

Magyarorszagon — az allamhdztartasrol szolo 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 4ltal jovahagyott éves ellendrzési terv alapjan végzi. Kormanydontés, illetdleg a
miniszterelnok utasitasa alapjan ugyanakkor a KEHI elndke soron kiviili ellenérzést is
elrendelhet. Allaspontom szerint egy ilyen KEHI vizsgalatra még az elétt sziikség lenne,
hogy a kormanyzati stratégiai iranyitas iigyében barmilyen szervezetszabalyozasi vagy
jogalkotasi 1épés torténne Magyarorszagon. Fontos lenne tehat megvizsgalni, hogy — lassan
egy évtized elteltével —a Kormany alatti szervek miért nem teljesitik az alabbi jogszabalyokban

"r

eldirt — tervezéssel, tervmegvalositassal €s méréssel 0sszefiiggd — kotelezettségeiket:

— akormanyzati stratégiai iranyitasrol sz616 38/2012. (I11. 12.) Korm. rendelet (KSIR):
o a rendelet hatilyanak feliilvizsgalata: a kormanyzati fhivatalok®® tervezési
kotelezettségének tisztazasa (3.§);
o a stratégiai iranyitasi rendszer mikddtetésére vonatkoz6 moddszertani
iranymutatasok kozzététele (10.9);
o olyan fontos kormanyzati stratégiai tervdokumentumok elkészitése mint
orszagelOrejelzés, nemzeti kozéptava stratégia, miniszteri programok (26-28.9);
o akormanyzati stratégiai tervdokumentumok tarsadalmi egyeztetésre bocsatasa,
az elfogadott dokumentumok nyilvanos elérhetdségének biztositasa (15-19.%);

o a tervek megvaldsitasdnak nyomon kovetése, rendszeres értékelése ¢és

97 CSERMELY — FODOR — JOLY — LAMFALUSSY — SOLYOM: ,,Szarny és teher” — Ajanlds a nevelés-oktatas
rendszerének ujjaépitésére és a korrupcié megfékezésére, Bolesek Tanacsa Alapitvany, Budapest, 2009

918 Lasd a kormanyzati igazgatasrol szold 2018. évi CXXV. torvény 2.§ (3) bekezdése alapjan kormanyzati
fohivatal a Kozponti Statisztikai Hivatal, az Orszagos Atomenergia Hivatal, a Szellemi Tulajdon Nemzeti
Hivatala, a Nemzeti Kutatési, Fejlesztési és Innovacids Hivatal.
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felilvizsgalata, az ezzel kapcsolatos beszamolok és jelentések nyilvanos

elérhetdségének biztositasa (20-23.9);

— Jogi szabalyozasi hatasvizsgalati szabalyozas:
o a jogalkotasrdl szol6 2010. évi CXXX. torvény (Jat., 17., 21.§) és a Kormany
tigyrendje (9./b) pont) is eldirja a hatasvizsgalatok elvégzésének kotelezettségét,
o az elmult években teljesen kiiiresitett 12/2016. (1V. 29.) MvM rendelet elvileg

részletezné az eldzetes és utdlagos hatasvizsgalatra vonatkozd szabalyokat;

— a dontéselokészitéshez sziikséges adatok hozzaférhetdségének biztositasarol szold
2007. évi CL torvény, mely a kdzponti dllamigazgatasi szervek esetében lehetdvé teszi
a kozfeladatok ellatasahoz sziikséges — igy a dontéselOkészitd, illetve jogalkotasi célu —

kozérdekii adatokhoz vald ingyenes hozzaférést;

Mivel a fenti jogszabalyok tartalmuk és formajuk szerint is korszerii szabalyozast tartalmaznak,
a tovabbi stratégiai dontések meghozatala eldtt célszerii alaposabban is koriiljarni, hogy a
meglévé szabalyok figyelmen Kkiviil hagyasanak mi a pontos oka? Ismeret- vagy
kompetenciahiany, id6hiany, rossz folyamatok (nem megfelel eljaras-szabalyozas, workflow-

k hianya), dontéshozoi igények/elvarasok hianya, szankciok/6sztonzok hianya?

c) Nyomon kdvetés, mérés, értékelés ("Chek’ & 'Act’):

A KEHI-vel ellentétben sajat kutatdsom mddszertanilag nem alkalmas arra, hogy egy atfogd —
a korményzati dontéseldkészitésben résztvevd szervekre kiterjesztett — vizsgalatban tarja fel,
hogy a kormanyzati dontésel6készités — a tervezés és a jogalkotas — jelenleg mennyire
tényszerti, mennyiben tekinthetd adatalapunak. Allaspontom szerint ezért egy —a KEHI, illetve
a Kormanyiroda altal lefolytatott — 4tfogd korményzati ellendrzés keretében azt is vizsgalni
célszerli, hogy az eléterjesztok mennyiben timaszkodnak adatokra az egyes kormany-

eloterjesztésekben.

— Fontos lenne tételesen is megvizsgalni (a kiilonbdzo eldterjesztoknél, aranyosan), hogy
az egyes elbterjesztésekben mi alapozza meg a dontést?
o Semmi?
o Becslések?
o Ad hoc mérések?
o Barmilyen szakigazgatasi adat?

o Statisztikai adat?
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o Megfeleld mdodszerességii hatasvizsgalatok?

o Pilot projektek tapasztalatai?

— Célszerl lenne kiilon is foglalkozni azzal, hogy vajon a kdzszféran beliil rendelkezésre
allo adatok kezeldi kérésre atadjak-e adataikat a dontéshozoknak, a szakigazgatasi

tervezo, illetve jogalkoto szerveknek.

— A tovabbi intézkedések és kiillondsen a képzési feladatok meghatarozdsa miatt is
célszerli lenne egy intézményi rangsort is felallitani a tekintetben, hogy mely szervek

teljesitenek jobban vagy rosszabbul.

— Amennyiben egy vizsgalat a meglévd szabalyozas negligdlasanak okaként — részben
vagy egészben — az adatkezel6k mulasztasat vagy alkalmazottaik felrohaté magatartasat
allapitand meg, gy fontos lenne megtaldlni a mddjat — szankciék bevezetésével — a

torvényi rendelkezések kikényszeritésének.

A késobbi vizsgalat eredményeitdl fiiggden — ahol ez sziikséges — célszerli megerdsiteni annak
jogszabdlyi hatterét, hogy kormanyzati dontéseket meghozni, kormdnyzati stratégiakat
kidolgozni, illetve jogszabalyokat megalkotni csak megfelelé adatokkal alatamasztott
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

pontosabb dokumentalasara.

A javasolt valtoztatadsokhoz kapcsolddoan természetesen gondoskodni sziikséges a hianyzo
eroforrasok és kompetenciak biztositasarol. Ezek nyilvanvaloan koltségvetési és intézmény-

szervezési kérdéseket is felvetnek.

3.4.2.2.  Hasznos menedzsmenteszkozok elterjesztése a kozigazgatasban

Ahogyan arrol a 2.4. alfejezet elején mar szo volt, a kozpolitikai ciklus inkabb egy, az allami
mitkodés megértését segité elméleti modell, mellyel kapcsolatban az elmult évtizedekben
szamos Kritikai hangli elemzés sziiletett,®!® és amelynek gyakorlati alkalmazasaval valoban
vannak problémak. Mindez ugyanakkor véleményem szerint elsGsorban makro szinten

figyelhet6 meg, mig a kozigazgatasi szervek (Mikro) szintjén igenis miikédhetnek

919 Lasd: Michael HiLL és Peter HUPE (2002), illetéleg Paul E. SABATIER (2007), Magyarorszagon GAIDUSCHEK
Gyorgy és CSERNE Péter (2013).

377



ciklikusan megujulo folyamatok. Ez esetben azonban nem koézpolitikai ciklusrol kell
beszélniink, hanem olyan ,,jol iranyitott” (lasd: good governance) szervezetekrol, amelyek
ilyen vagy olyan menedzsment rendszereket (management systems) alkalmaznak.
Magyarorszagi kozigazgatasi példak is igazoljak, hogy intézményi szinten biztosithatd a
feladatok tervezése, tervszerii megvaldsitdsa, mérése, monitorozasa, a mikodés rendszeres
kiértékelése és ezaltal a fejlodés, a tanulas lehetdsége.®?’ Ontokéletesité folyamatciklusok
kialakitasanak ¢és korszerii menedzsment eszkozok (,iranyitasi rendszerek”)

bevezetésének tehat igenis megvan Magyarorszagon is a helye és lehetésége.

Amikor ezt a dolgozatot elkezdtem irni, igy gondoltam, hogy a PDCA logikara épiild teljeskorti
mindségiranyitasi (TQM) rendszerek kozigazgatasi bevezetése — ezen belill az Eurdpai
Unidban a kozszféra szamara kidolgozott Kozos Ertékelési Keretrendszer (Common
Assessment Framework — CAF) alkalmazasanak széleskort elterjesztése — jelentheti a fejlédés
kovetkez6 szintjét. Alkalmazva William Edwards Deming minéség fogalommal kapcsolatos
megkozelitéseit, meggydzodésemmé valt, hogy egy minéségre alapulé kozigazgatas mar
kozéptavon is olcsobb, mint a koltség oldalrol szervezett. Erre is tekintettel egy
»mindségforradalmat” vizionaltam a kozigazgatasban, melyhez sziikség van

- jo vezetokre,

- szervezeti tudasra €s folyamatosan megujitott személyes kompetencidkra,

- szabalyozottsagra,

- szakmai moédszerekre,

- informatikai rendszerekre, hozzaférhetd és megbizhato adatokra,

- nem utolsd sorban stabilitasra.

Mindek6zben ugyanakkor Magyarorszagon is egy olyan sebességli és hatasu digitalis
atalakulasnak lehettiink tanui, amely miatt feliil kellett vizsgélni a korabbi allaspontomat. Ma
mar latom, hogy a mindségiranyitasi rendszerek bevezetésénél és a minéségmenedzsment
fogalmanak tudatositasanal is nagyobb hatasa van a kozigazgatas fejlodésére a
digitalizacionak és a kozigazgatasi folyamatok adatalapiva valasanak. Egy ilyen hatasu
technologiavaltassal annak idején Magyary Zoltan és Bibo Istvan sem szamolhatott. A papir
vagy dokumentum alapu folyamatszabalyozasi szemléletet észrevétleniil valtja fel az
adatalapti vagy ,,adatvezérelt” miikodés. Ez a kozigazgatidsban is olyan lehetdségeket

teremtett, amelyet eddig el sem tudtunk képzelni. A valtozas paradigmavalto hatasua és — mas

920 1 4sd a K6z6s Ertékelési Keretrendszert (CAF) alkalmazé mintegy 200 magyarorszagi koltségvetési szervet.
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menedzsment funkciokhoz képest kiilonosen — felértékeli a kozigazgatasi adatmenedzsment

funkciokat.

Hirtelen fontossa valik, hogy

- ismert (feltart) legyen a kozigazgatasi adatvagyon;

- mind az egyes kozigazgatasi szervek, mind a kozérdekii adatigénylék, kozadat-
Ujrahasznositok szamara — jogi, koltségvetési és technikai akadalyoktol mentesen —
elérhetok legyenek a kozigazgatasi nyilvantartasok és egyéb allami/ 6nkormanyzati
adatkészletek;

- az allami nyilvantartasok elektronikus formaban is hitelesek és egymassal informatikai

uton egytittmikodni képesek legyenek (interoperabilitas).

A magam részér6l biztos vagyok abban, hogy a folyamatok és az eljarasok adatalapuva
valasa egyittal ,,mindség forradalmat is indukal majd” a kozigazgatasban. Képzeljiik csak
el, hogy miként csokkenhet az tigyfelekre 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 hivatalbol a tényallas megvaltozasa
esetén. SOt, ha — proaktiv moédon — maguk ajanlhatjak fel kozigazgatasi szolgaltatasaikat az
igyfelek szaméra. Erdemes megjegyezni, hogy az elektronikus kozigazgatas fejlettségének
mérésére az Europai Bizottsag altal 2005-ben meghatarozott skalan ez — a személyre szabott
szolgaltatisokat nyuwjtd kozigazgatss ('On demand e-Government’)®® — felel meg a

k,922

legmagasabb fejlettségi szintne melyet mas orszagokban (pl. Egyesiilt Arab Emiratusok)

digitalisan transzformalt, ,, okos kdzigazgatas “-ként (Smart Government)®?® irnak le.

A fentiek alapjan makro szinten egy 0j allami adatpolitikai megfogalmazasra, mig mikro szinten
egy tudatosan felépitett kozigazgatasi adatmenedzsment rendszerre, illetéleg a tervszeri
adatgazdalkodas intézményi feltételeinek megteremtésére van sziikség. Ennek kialakitasa nem
sikeriilhet mardl holnapra, allaspontom szerint a magyar kozigazgatasban errél szolhat a 21.
szazad harmadik évtizede. E hossza folyamat fontosabb 1épéseire az alabbiak szerint teszek

javaslatot.

921 Todd C. RAMSEY: A szolgaltat6 allam — iiton az e-kormdnyzds felé, e-kormanyzati kézikonyv, Szazadvég Kiado,
Budapest, 2006, 2. és 6. fejezet.

922 SANTHA Gydrgy: A teljes korii elektronikus iigyintézés kozigazgatdsi bevezetésének tapasztalatai — e-
ligyintézési beszamolo az elmiilt évekrél, Uj Magyar Kozigazgatas, Budapest, XI. évf. 2018/4. szam, 58.

923 Lasd: https://www.smartdubai.ae/initiatives
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1. Az adatvagyon felmérése szervezeti (mikro) és intézményrendszeri (makro) szinten
egyarant, majd ez alapjan intézményi, illetve kozigazgatasi szintli metaadat-

adatnyilvantartasok létrehozasa (lasd: kozadatkataszter);

2. Adatmenedzsment koncepcié (framework) kidolgozasa:

o makro szinten: stratégiai terv és a megvaldsitas menetrendjének kidolgozasa,
kozigazgatasi adatvagyon kezeléséért felelds, illetve az adatvagyonnal
gazdalkodo szereplok meghatarozasa, intézményi struktarak felallitdsa, az
adatigénylési, adatmegosztasi (Ujrahasznositasi) folyamatok szabalyozasa,
eljarasrendek kialakitasa, végiil adatmenedzsment eszkozok és az egyes
intézmények altal is alkalmazhat6 informatikai megoldasok kidolgozasa (pl. az
anonimizalas probléméjanak megoldéasara);

o a kozigazgatasi szervek szintjén: a szerv adatvagyonanak szamba vételéért és
kezeléséért felelos személy (Chief Data Officer — CDO) kijelolése és
felhatalmazasa, szervezeti feltételek biztositasa, adatgytijtési, adatelemzési,
adatcserélési és adatatadasi folyamatok szabalyozasa, belsé és kiils6

eljarasrendek kialakitasa, adatmenedzsment eszkozok beszerzése;

3. Szabalyozasi hattér megteremtése: fogalmak rendszerezése, feladatok és felel6sségek

rendezése, eljarasok szabalyozasa, feliigyeleti rendszerek ¢s szankciok szabalyozasa;

4. Szervezetrendszer kialakitasa: kozponti koordinaciéért felelés szervezet®®
felallitasa, szakigazgatasi szervek kozotti koordinacids mechanizmusok, egyeztetési
forumok kialakitdsa, az egyes intézményi felelésokkel wvalé kapcsolattartas

rendszerének kialakitasa;

5. Altalanos adat-osszehangolas: a kozigazgatasi adatrendszerek szemantikai és
ontoldgiai rendszerezése, adatrendszerek kozotti hierarchidk feldllitasa, adatatadési

szabvanyok, interoperabilitasi standardok bevezetése;

6. Nyilvantartdsok konszolidalasa: a legfontosabb kozigazgatasi nyilvantartasok
Osszehangolasa, parhuzamossagok, ellentmondasok, adatinkonzisztenciak feloldasa,
elektronikus formaban is hiteles adatcserék lehetdségének megoldésa, az allami

nyilvantartasvezetés egységes szabalyozasa (,,Nyilvantartas Kodex” megalkotasa).

924 Lasd a Digitalis Jolét Program végrehajtasaval Osszefliggd egyes feladatokrol, valamint a Kormanyzati
Informatikai Fejlesztési Ugynokségrol sz616 268/2010. (XII. 3.) Korm. rendelet médositasarol 127/2017. (VI. 8.)
Korm. rendelet 3.§-at, mely 2020. szeptember 24-i hatallyal felallitotta a Nemzeti Adatvagyon Ugyndkséget.
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7. Torzsadat-kezelés bevezetése. a parhuzamos vagy egyéb okbol inkonzisztens
kozigazgatasi adatbazisok logikai tisztitasa, adatfelhasznalasi sorrendek és hierarchiak
meghatarozasa, annak biztositasa, hogy a csatlakoztatott szakigazgatasi €s intézményi

adatrendszerek ugyanazokra az alapadatokra tamaszkodjanak;

8. Rendszeres adatatadasok lehet6ségének biztositasa: a kozigazgatasi szervek kozotti
adatatadasok  jogi, technologiai ¢és  koltségvetési akadalymentesitése, az
informacidatadasok  szabalyozasa®® és  standardizaldsa, 4llami  adatcsere

infrastruktira®® kialakitasa, tovabbfejlesztése;

9. Rendszeres adatelemzés és riportolas: rendszeres adatelemzések végzéséhez
sziikséges informatikai adatinfrastruktira (adattarhdaz rendszerek) kialakitasa,
automatizalt — sziikség esetén Mesterséges Intelligencia alapi — kozigazgatasi

adatelemz0 szolgaltatasok, rendszeres monitoring riportok rendszerének bevezetése;

10. Adatmentés, archivalas: a kozigazgatasi adatvagyon biztonsdgos (katasztrofatiird)
tarolasi feltételeinek biztositasa, adat- és informaciobiztonsagi, adatmentési,

adatarchivalasi szabvanyok és eljarasrendek kialakitasa;*?’

11. Adatok publikalasa, forgalmazasa: nyilt kormanyzati adatok (Open Government Data)
akadalymentes elérésének biztositasa egy kormanyzati kozadatportalon, standard

k929

kozérdekii adatigénylési®?® és kdzadat-ijrahasznositasi szolgaltatasok®?® biztositasa —

akar online egyablakos szolgaltato feliileten keresztiil.

3.4.2.3. Adigitalis allam és a kozigazgatasi informatika megerositése

A digitalis allam és a kozigazgatasi informatika megerésitéséhez sziikséges beavatkozasokat az

alabbi tiz pontban foglalom dssze.

95 Az e-ligyintézési tv. 65.§ (1) bekezdése értelmében ,,Az egyiittmitk6dd szerv informdciodtadasi szabalyzatot
fogad el, és azt az informacioatadasi szolgaltatas nyujtasanak megkezdését megelézoen legalabb 15 nappal
kozzéteszi, valamint megkiildi elektronikus uton a Feliigyeletnek.”

926 Az elektronikus ligyintézés részletszabalyairodl sz616 451/2016. (XII. 19.) Korm. rendelet 134/B.§ (1) bekezdése
értelmében a K6zponti Kormanyzati Szolgaltatas Busz (KKSZB) szolgaltatoja (IdomSoft Zrt.) ,...biztositja az e-
tigyintézeési tv. Harmadik része szerinti informatikai egyiittmiikodés biztonsdgos feltételeit.”

927 Ezzel kapcsolatban az allami és 6nkorményzati szervek elektronikus informaciobiztonsagardl szolé 2013. évi
L. torvény mar jelenleg is fontos szabalyozast tartalmaz, ugyancsak az elektronikus tligyintézéssel 0sszefiiggd
adatok biztonsagat szolgaldo Kormanyzati Adattrezorrol sz616 466/2017. (XII. 28.) Korm. rendelet.

928 Az Infotv. szerint.

99 A Kozadat tv. szerint.
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1. A digitalis allam szabalyozasi kereteivel folyamatosan kell foglalkozni. Bar a jogi
akadalymentesités 2011-ben® és 2015-ben®! megtortént — az elektronikus megoldasok
egyenértékiiek a papir alaptiakkal, az tigyfeleknek széles joga van az e-iigyintézéshez —
a valtoz6 technologiakra, iigyféligényekre és kozigazgatasi feladatokra tekintettel

idorol-idorol korrekciokat kell elvégezni.

2. A kozigazgatasi informatika finanszirozasa nem megoldott. Az allami tulajdonu
infokommunikacios eszkozok értékcsokkenésének Kkérdését, és az iddészakos
eszkozpotlast fontos lenne hosszu tavon rendezni. A kozponti allamigazgatési
szervek informatikai szolgaltatasnyujtasaban  kulcsfontossagi NISZ  Nemzeti
Infokommunikécios Szolgaltatd Zrt. mikddésfinanszirozasat fontos lenne tobb évre
elére biztositani, a fejlesztéshez sziikséges forrasokat pedig nem — bizonytalan sorsu —
europai unids finanszirozast projektekbdl, hanem kozponti koltségvetési forrasokbol

fedezni.

3. Intézményi szinten a kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért
valé felelosséget fontos lenne egy helyen — egyetlen miniszternél — szabalyozni a
Kormany Statiitum rendeletében.®*? Az elektronikus kozigazgatasi szolgaltatdsok
nyUjtasaban meghatarozo intézményeket és allami tulajdont gazdasagi tarsasagokat (pl.
Kormanyzati Informatikai Fejlesztési Ugynokség, Nemzeti Adatvagyon Ugyndkség,
NISZ Zrt., IdomSoft Zrt., KDIV Kft. stb.) e miniszter feliigyelete ald sziikséges

helyezni.

4. A digitalis allam infrastruktirajanak iizemeltetését és fejlesztését (pl. Nemzeti
Tavkozlési Gerinchalozat (NTG), Kormanyzati Adatkozpont (KAK), Kormanyzati
Felhd (KOF), Allami Alkalmazasfejlesztési Kornyezet (AAFK), Kozponti Elektronikus
Ugyintézési  Szolgaltatasok (KEUSZ-6k)) a kozigazgatas-fejlesztésért és a
kozigazgatasi informatikaért felelos miniszterre célszeri bizni, akivel szemben
elvarasként kell megfogalmazni — a folyamatos fejlesztések mellett — kihasznaltsag és a

koltséghatékonysagi mutatok javitasat.

930 Lasd a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabélyairdl szold 2004. évi CXL. tdrvény és
egyes kapcsolodo torvények, valamint a miniszteri hatosagi hataskorok feliilvizsgalataval Osszefiiggd egyes
torvények modositasarol szolo 2011. évi CLXXIV. torvényt (Ket.-novella), mely generalis elektronikus eljarasi
szabalyokat illesztett a korabbi kozigazgatasi eljarasi kodexbe.

931 Lasd: az elektronikus ligyintézés és a bizalmi szolgaltatdsok altaldnos szabalyair6l szol6 2015. évi CCXXIL.
torvényt (e-ligyintézési tv.).

932 Lasd a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo 94/2018. (V. 22.) Korm. rendeletet.
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Mivel elektronikus formaban is hiteles allami nyilvantartasok, automatizalt adatcserék
és rendszerek kozotti interoperabilitas nélkiil nem képzelhetd el hatdsagi jogalkalmazas
¢és szolgaltatasnyujtas, az allami nyilvantartasok egységes szabalyozasat, valamint
sziikség szerinti konszolidalasat, fejlesztését (az adatok tisztitasat, 6sszekapcsolasat)
és miikodtetését a kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért

felelos miniszterre célszeri bizni.

A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelés minisztert
célszerli megbizni azzal, hogy biztositsa az elektronikus kozigazgatasi szolgaltatasok
nyujtasahoz sziikséges informatikai személyzetet, tovabba gondoskodjon a személyi

allomany informatikai kompetenciajanak rendszeres fejlesztésérol.

A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelés minisztert
célszerii megbizni az Eurdpai Unio eIDAS rendeletében®® és az elektronikus
ligyintézésrol szolo torvényben®®* meghatarozott allami e-iigyintézési szolgaltatisok
(pl. elektronikus azonositds, alairds, kézbesités, fizetés, adatcseré¢lés stb.)
biztositasaval, hogy az allam ¢és az itgyfelek (polgarok, vallalkozasok,
onkormanyzatok, civil szervezetek stb.) kozotti hiteles elektronikus kapcsolattartas

zokkendmentes legyen.

A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelés minisztert
célszerli megbizni azzal, hogy az elektronikus kozigazgatasi szolgaltatasok fedjék le
teljeskoriien a fontosabb élethelyzeteket és — folyamatos technoldgiai innovaciokkal

— kozelitsék a valos ugyféligényeket.

A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelés minisztert
célszerli megbizni azzal, hogy az altala feliigyelt koordinacios és feliigyeleti
funkciokat ellaté szervezetek révén (pl. Elektronikus Ugyintézési Feliigyelet,
Korményzati Iratkezelési Feliigyelet, Nemzeti Kibervédelmi Intézet, Nemzeti
Adatvagyon Ugynokség) folyamatosan kovesse nmyomon (monitoring), mérje és
értékelje (evalvacio) a kozigazgatas digitalis atalakulasat, amely alapjan tegye meg a

sziikséges beavatkozasokat (pl. szankciok, szabalyozasi javaslatok).

933 Az Eurdpai Parlament és a Tandcs 910/2014/EU rendelete (2014. julius 23.) a bels6 piacon torténd elektronikus
tranzakciokhoz kapcsolodo elektronikus azonositasrdl és bizalmi szolgéltatasokrdl, valamint az 1999/93/EK
iranyelv hatalyon kiviil helyezésérdl

934 2015. évi CCXXIL. torvény az elektronikus tigyintézés és a bizalmi szolgéltatasok édltalanos szabalyairol (e-
igyintézési tv.).
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10. A kozigazgatas-fejlesztésért és a kozigazgatasi informatikaért felelos minisztert
célszerli megbizni azzal, hogy az altala folyamatosan gyjtott és értékelt adatok alapjan
idészakonként tegyen javaslatot kozigazgatas-fejlesztési stratégia tartalmara, majd
az ebben foglaltakat — programok és munkatervek kidolgozasaval — bontsa le mérhet6

célokra és folyamatosan nyomon kovethetd indikatorokra.

4, Zarszo, koszonetnyilvanitasok

A 2014 ¢és a 2020 kozotti idoszakra szolé Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés
Stratégia®® Joveképrol szol6 5. fejezete Magyarorszag Alaptdrvényét idézi: ,,Valljuk, hogy a
kozosség erejének €s minden ember becsiiletének alapja a munka, az emberi szellem
teljesitménye” Az stratégia a tovabbiakban ugy fogalmaz, hogy az Allam feladata, hogy
megteremtse azokat a feltételeket, amelyek lehetdvé teszik, hogy ,,Magyarorszag gazdasaga az

értékteremtd munkan és a vallalkozas szabadsagan” alapuljon. %

Munkam végéhez érve ezeket az idézetet két okbol is fontosnak tartom. Egyfeldl a fentiek a
,,k07j0” mai megfogalmazasanak tekinthet6k, masfeldl reménykedem benne, hogy szellemi
erofeszitéseim hozzdjarulnak igazgatasi jellegli problémaink ¢&s lehetdségeink jobb
megértéséhez, tovabba sziikebb kozosségem, a Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és
Allamtudomanyi Karan miikodd Ereky Istvan Kozjogi Kutatokdzpont, végsé soron pedig a

magyar kozigazgatas €s sziilohazam boldogulasahoz.

Koszonetet mondok mindazoknak, akik segitettek abban az egy évtizedre nyult kiizdelemben,

amely ennek a dolgozatnak az elkészitéséhez kellett, igy

- konzulensemnek professzor emeritus Dr. Tamds Andrasnak, akinek kezdettdl
¢lvezhettem megtiszteld figyelmét, preciz iranymutatasait és hosszas tiirelmét;

- Dr. habil. Gerencsér Balazs, PhD, egyetemi docensnek, aki mindig lehetséget
biztositott arra, hogy dilemmdaimmal felkeressem, aki mindvégig hittel béatoritott,

szakmai és barati tanacsokkal ellatott;

95 Kozigazgatds- és Kozszolgiltatds-fejlesztés Stratégia (2014-2020), Miniszterelnokség, 2014, 24., forras:
https://docplayer.hu/702-Kozigazgatas-es-kozszolgaltatas-fejlesztesi-strategia-2014-2020.html  (utolsd letdltés,
2021.01.05.)

936 Alaptdrvény, Nemzeti hitvallas
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- Professzor Dr. Varga Zsolt Andrasnak, aki tiz évvel ezeltt meggydzott arrdl, hogy
gyakorld kozigazgatas-fejlesztoként érdemes figyelmet forditani az eldttiink élt
kozigazgatastudosokra és a tudoméanyos kutatds modszertananak elsajatitasara;

- Dr. Wetzel Tamas, PhD, miniszteri biztosnak, baratomnak, akinek unszoldsa hianyaban
nem kezdtem volna doktori tanulmanyokba;

- feleségemnek, Agnesnek, gyermekeimnek — Emesének és Georginanak —, akik
megannyi hétvégén viselték tiirelemmel, hogy ,,Apa ir”;

- Gabor fonokomnek és baratomnak, aki hittel, lelki és anyagi tamogatassal segitette,
hogy tanulmanyaimat — a munka ¢és a csalad biztonsagat megteremtve — folytassam;

- tudés batyamnak, Péternek, akivel beszélgetve hasznos természettudomanyi

parhuzamokat vonhattam — elsdsorban a mérés és értékelés tekintetében.

Felajanlom tovabba a befektetett sok munkat — és annak gyiimolcseként ezt a dolgozatot —
mindazon bardtomnak ¢és joismerdsomnek — igy kiillondsen Zsoltnak, Szilardnak, Mihéalynak,
Gabornak, Juditnak, Monikanak, Leticianak, Laszlonak, Balazsnak és Timeanak —, akik
tudomanyos elhivatottsaguk, kimagasld szakmai tudasuk és kivalé emberi tulajdonsagaik
ellenére — csaladi, munkahelyi kotottségeik miatt, vagy éppen egészségiigyi okokbdl — nem

fejezhették be doktori tanulmanyaikat, de akik engem mindvégig segitettek és inspiraltak.
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6. A szerzorol

Az ezredfordulon megkezdett kozszolgalati palyam soran mindvégig fejlesztési feladatokkal
Osszefliggd munkakorokben szereztem kozponti allamigazgatdsi munkatapasztalatot.
Palyafutasom elején regiondlis politikaval, teriiletfejlesztéssel és kistérségi tamogatasi
programokkal foglalkoztam a Miniszterelndki Hivatalban. Késébb az igazsagiigyi tarca
tervezdjeként részt vettem az 1. majd a II. Nemzeti Fejlesztési Terv szakmai el0készitésében;
az uni6s tdmogatasi rendszer felallitasahoz nélkiilozhetetlen jogszabalyok kidolgozasaban, a
tamogatasok felhasznalasat nyomon kovetd szamos monitoring bizottsag munkajaban, tovabba
tobb  kormanyzati stratégai tervdokumentum, illetve fejlesztési projekt szakmai

megalapozdsaban, megvaldsitasaban.

A kiilonboz6é allamtitkari titkdrsdgokon és miniszteri kabinetekben toltott kormanyzati
munkaéveket kvetden, egy évtizednyi kozszolgélati karrierem utolsd harom évében az Allami
Szamvevoszeék fejlesztési és modszertani teriileteit feliigyelve, a teljes hazai kozfeladat-ellatd
rendszerre ratekintést nyerhettem. A munkatarsaimmal ekkoriban megvaldsitott — a kozszféra
szervezeti szintll integritds kockazatait feltérképezé — nagy kozigazgatas-fejlesztési projekt
idején egyre erdsebb késztetést éreztem egy olyan — tudomanyos moddszertanokkal is
megalapozott — kutatas elvégzése irant, amely a nemzetgazdasagi szintli tervezés, valamint a
folyamatmenedzsment jogi és intézményi lehetdségeit tarja fel az allami feladatellatasban. Ez
vezetett el végiil ahhoz, hogy — az akkorra mar egyre er6s6dd tudomanyos ambicidimat is
taplalva — 2009-ben jelentkeztem a Pazmany Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomanyi
Karan miik6dé Doktori Iskolaba. Itt konzulensem — szerencsémre, valamint a Kozigazgatasi
Jogi Tanszéket vezeté Prof. Dr. Varga Zs. Andras batoritasara — korunk kozigazgatas-
tudomanyanak egyik legkiemelkedobb ¢és legszerteagazobb ismeretekkel rendelkezd
képviseldje, Prof. em. Dr. Tamas Andras lett. Mivel pedig napkdzbeni elfoglaltsagaim miatt a
doktori kutatdsommal csak igen lassan haladtam — professzor ur idejének és egészségének
kimélete érdekében — a konzulensi feladatokat id6ével Dr. habil. Gerencsér Balazs, Ph.D.,
egyetemi docens ar vette at, akinek jovoltabol 2011-ben alapité tagja lehettem a PPKE-JAK

Kozigazgatasi Jogi Tanszék altal 1étrehozott Ereky Istvan Kutatocsoportnak is.

2011 ota egy elektronikus kozigazgatasi fejlesztésekkel foglalkozo hazai vallalkozas
kozigazgatas-szakmai vezetéjeként — ezzel parhuzamosan pedig a Nemzeti Hirkozlési és
Informatikai Tandcs kozigazgatds-fejlesztésért felelds kiilsé szakértjeként — mindvégig

folyamatosan figyelemmel kovethettem a magyar kozigazgatas atalakitasanak folyamatait.
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Nagy 6romomre szolgal, hogy szakmai igazgatoként a munkahelyemen nemcsak megélhetésre,
de valodi szakmai mithelyre is talaltam. Igy aktiv szerepléje, elnokségi tagja (titkara) lehettem
annak a Magyary Zoltan E-kozigazgatdstudoméanyi Egyesiiletnek, amely Magyarorszagon
2004-ben elséként vallalta fel, hogy tudomanyos elkotelezettséggel deritse fel, majd mivelje

meg a kozigazgatas ¢és az informatika hatartertileteit.

Az eurdpai unidés tamogataspolitikai rendszer jogi, intézményi és milkodési kereteinek
kialakitasat, valamint j6 néhany kozigazgatas-fejlesztési projekt megvaldsitasat kdvetden
érdeklédésem kozéppontjaba napjainkra egyre inkabb az Allam digitalis megjitasa keriilt. Az
Allam teljes — azaz szakpolitikai és napi lizemeltetési szemponta — digitalis transzformaciodja
véleményem szerint az elmult években sokkal nagyobb kihivasként jelentkezik, mint a
nemzetgazdasagi szintli tervezés jogi, intézményi és modszertani feltételeinek megteremtése.

Igaz ugyanakkor, egyik sem nélkiilozheti a masikat.
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